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71 NOTAS INTRODUTORIAS

Apés todo o trabalho desenvolvido no sentido de caracterizar as receitas aufe-
ridas pelo Estado brasileiro com a venda do petréleo como uma receita de capital,
chegou 0 momento de analisar as consequéncias dessa altera¢ao de paradigma in-
terpretativo na sua aplicagao.

Conforme exposto, o artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal veda a uti-
lizagdao de receitas de capital no financiamento de despesas correntes (basicamente,
pagamento de pessoal e material de consumo). Assim, uma vez aceita a tese pro-
posta neste estudo, as receitas petroliferas somente poderiam ser utilizadas na rea-
lizagao de investimentos e inversoes financeiras (despesas de capital), o que impe-
diria, tal qual vem sendo feito, a sua aplicagao em despesas correntes, que, conforme
defendido pela doutrina econémica, ndo propicia a reproducio do capital e, conse-
quentemente, um desenvolvimento de longo prazo capaz de beneficiar as geracoes
futuras quando do esgotamento das jazidas.

Tal orientagao econémica para que as rendas do petréleo sejam aplicadas em
investimentos baseia-se, ao fim e ao cabo, nas mesmas razoes pelas quais nao se
deve aplicar uma receita oriunda da alienagiao de um bem em despesas correntes,
tal qual exposto na se¢io 5.4.2 com o exemplo da familia, oportunidade em que
foi explicada a légica do artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ambos sao
recursos que nao podem sustentar o padrao de vida de uma populagao no longo
prazo, uma vez que a receita auferida com a venda de um bem hoje nao mais esta-
rd disponivel amanha, a nao ser que seja investida de modo a propiciar o aumento
da riqueza do pais.
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Vale destacar, contudo, que embora nao exista, até o momento, um estudo que
atribuisse as receitas petroliferas natureza de receitas de capital (o que por si s6 im-
poe um maior cuidado com o seu gasto), verificam-se no ordenamento juridico dos
paises beneficiados com recursos naturais, sobretudo quando nio renovdveis, regras
especificas que impoem um controle mais rigoroso a sua utilizagao, com a finalida-
de de evitar que venham a sofrer com a chamada “Maldi¢ao do Petréleo”.

Referida “maldigao” consiste em uma situagao paradoxal que se verifica em
grande parte dos paises produtores de petrdleo. Estes, apesar de beneficiados com
uma expressiva arrecadagao de receitas publicas, decorrente da venda do petréleo,
nao conseguem promover o seu desenvolvimento, figurando, muitos deles, entre os
paises com o menor Indice de Desenvolvimento Humano do mundo.

No intuito de compreender esse efeito nocivo das rendas petroliferas, diversos
estudos foram formulados visando detectar suas causas e propor solugoes para o
problema. Muitos deles findaram por inspirar a formula¢iao de normas juridicas,
por meio das quais se conferiu um maior controle  utiliza¢ao dessas receitas pelos
paises produtores de petréleo.

Nesse contexto, para que se possa chegar ao objetivo final deste estudo, que ¢
analisar as limita¢des ao gasto das receitas petroliferas decorrente da mudancga de
interpretagio acerca da sua natureza jurl’dica, expoe-se, inicialmente, em que consiste
a maldicdo do petréleo, verificando suas causas e possiveis soluges, o que é de fun-
damental importincia para que se compreenda, na se¢ao seguinte, o porqué de certas
restrigoes legislativas ao gasto dessas receitas no ordenamento juridico brasileiro.

Visto isso, chega-se ao final deste capitulo, em que se busca responder aos se-
guintes questionamentos:
1) Como deve ser operacionalizada essa mudanga?
2) De que maneira essa alteragio ird se compatibilizar com as regras atuais
de limitagao desses recursos?

3) Quais as vantagens e eventuais dificuldades em se limitar o gasto das
receitas petroliferas com despesas de capital?

72 A MALDICAO DO PETROLEO

Muitos paises, apesar de ricos em recursos naturais, nao foram capazes de
utilizar essa benesse da natureza para promover o seu desenvolvimento, apresentan-
do, de maneira geral, desempenho pior do que outros com menores quantidades de
recursos naturais — o oposto daquilo que se esperaria. Esse fendmeno ficou conhe-
cido como “a maldigao dos recursos naturais” e foi objeto de uma série de estudos
que tentaram encontrar as causas e solugoes para esse problema.
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Ao tratar especificamente dos efeitos dessa maldi¢io sobre os paises produto-
res de petrdleo, Terry Lynn Karl ensina que apds quatro décadas de experiéncia,
constatou-se que a exportacio de petréleo em si nao transforma paises pobres em
economias présperas. Antigamente, afirma a autora, “muitos especialistas pensa-
vam que o ouro negro traria riquezas e desenvolvimento econdmico. Atualmente as
expectativas s20 muito mais contidas” (2005, p. 22). Nesta perspectiva, “seria mais
apropriado descrever os paises exportadores de petréleo como paises que sofrem do
paradoxo da abundincia, do problema do Rei Midas, ou o que Juan Pablo Perez
Alfonzo, fundador da OPEP, chamou de os efeitos do excremento do diabo”

(KARL, 2005, p. 22).

De fato, verifica-se que, de maneira geral, os paises que dependem do petréleo
para sua sobrevivéncia estdo entre aqueles economicamente mais fragilizados, mar-
cados por governos autoritdrios e dominados por conflitos.

Os efeitos prejudiciais incluem um crescimento econdmico menor do que o
esperado, uma fraca diversificagdao econémica, indicadores sociais baixos, altos ni-
veis de pobreza e desigualdade, impactos ambientais devastadores ao nivel local,
corrupgao desenfreada, governanca excepcionalmente insatisfatdria e grandes inci-
déncias de conflito e guerra (KARL, 2005).

Quando comparados a paises que dependem da exportacio de commodities
agricolas, Karl aduz que os paises exportadores de petréleo e minérios sofrem com
situagdes incomuns de grande pobreza, “sistema de satde deficiente, md nutrigao
generalizada, altas taxas de mortalidade infantil, baixa expectativa de vida e baixo
desempenho escolar — descobertas surpreendentes, considerando os fluxos de recei-
tas em paises ricos em recursos naturais’ (2005, p. 22).

Contudo, percebe-se que essa maldi¢ao nao ¢ uma “sina” que necessariamente
atinge todos os paises que se encontram na posi¢ao de grandes produtores de recur-
sos naturais. Conforme exemplifica Stiglitz, hd aproximadamente 30 anos a Indo-
nésia e a Nigéria apresentavam rendimentos per capita semelhantes e ambas depen-
diam intensamente das receitas petroliferas. “Atualmente, o rendimento per capita
da Indonésia ¢ quatro vezes maior do que o da Nigéria, que caiu de US$ 302,75

em 1973 para US$ 254,16 em 2002 (2005, p. 13).

Da mesma forma, Karl entende que a maldi¢ao dos recursos naturais nao ¢
uma afirmacio de que a sua abundéncia é sempre ou inevitavelmente ruim para o
crescimento econdmico ou para o desenvolvimento. A autora aponta exemplos de
desenvolvimento bem-sucedido com base em recursos naturais, incluindo os “Es-
tados Unidos (que foram a principal economia mineral do mundo quando se tor-
naram o lider mundial em manufaturas), o Canadd, a Austrdlia, o Chile e a No-
ruega” (2005, p. 22).
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Neste sentido, comegou-se a entender que o problema da maldi¢ao dos recursos
naturais nao estaria associado a mera propriedade de petréleo ou outros minerais, mas
sim ao uso ineficiente das receitas publicas arrecadadas em razao da sua alienagio.

A partir de entdo, surgiu uma série de estudos voltados a evitar essa maldi¢ao,
ou mesmo reverté-la, identificando as suas causas e propondo solug¢oes, as quais fin-
daram por influenciar a adogio de politicas puiblicas de responsabilidade na gestao
fiscal dessas receitas por diversos paises, dentre eles o Brasil. Eo que se verd adiante.

721 Causas da maldicao do petroleo

De acordo com as li¢oes de Terry Lynn Karl (2005), Stiglitz (2005) e Serra
(2006), as causas para o fraco desempenho econdmico dos paises produtores de
petréleo podem ser sumarizadas em seis fatores: 1) volatilidade do preco do petré-
leo, 2) doenga holandesa, 3) defasagem na capacitagao local, 4) auséncia de diver-
sificago de fontes de arrecadagao tributdria, 5) corrupgio, e 6) utilizagao em des-
pesas correntes. Aborda-se de maneira resumida cada um deles.

1) Volatilidade do preco do petréleo: o preco do petréleo caracteriza-se
por fortes oscilagdes no mercado, sendo conhecido como um dos mais
voldteis do mundo. Isso dificulta sobremaneira o planejamento dos gas-
tos publicos, principalmente quando hd uma participagao exacerbada
deste recurso na composi¢ao do PIB do pais.®’ Se a dependéncia for mui-
to grande, a queda do petrdleo, por exemplo, de 100 para 50 ddlares o
barril em um més, cortaria praticamente pela metade a sua arrecadagio
de maneira brusca, o que o levaria a se endividar para cobrir suas despe-
sas. Ao lan¢ar mao do endividamento, a sua situagio tende a se agravar,
conforme explica Stiglitz:

Quando o preco do petréleo estd em alta, os bancos se dispdem a emprestar dinheiro
para aumentar a taxa de dispéndio. Entretanto, os mercados de capitais sio amigos
inconstantes e volaveis. Quando o preco do petréleo cai ou as taxas de juros aumen-
tam, os credores s3o rdpidos para cobrar os empréstimos. A mdxima caracteristica dos
banqueiros é que eles preferem emprestar para aqueles que nio precisam do dinheiro.
Quando o prego do petrdleo cai, o pafs precisa de dinheiro, mas ¢ nessa situagao que
os credores querem reaver seu dinheiro. Isto explica porque os fluxos de capital, espe-
cialmente os de curto prazo, tendem a ser pré-ciclicos, exagerando, de qualquer for-
ma, as flutuagdes geradas pela queda do prego do recurso natural (2005, p. 15).

0 “Esta dependéncia geralmente é medida pela participagao majoritdria das exportagdes de pe-

tréleo nas exportagdes totais (geralmente de 60 2 95% das exportagdes totais) ou pelo quocien-
te entre exportacoes de petrdleo e gds natural, e o produto interno bruto — um niimero que
pode variar de 4,9% (em Camardes, cujo petrdleo estd se exaurindo) a 86% (na Guiné Equa-
torial, um dos mais novos exportadores)” (KARL, 2005, p. 22).
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Doenga holandesa: a doenga holandesa corresponde a um processo de
desindustrializagao que pode ocorrer em um pais ao descobrir reservas de
petréleo em seu territdrio. A exportagao do recurso, e a consequente en-
trada de capital estrangeiro, leva a valorizagao da moeda do pais, tornan-
do mais atrativas as importagoes em detrimento das exportagdes, preju-
dicando, assim, a competitividade da inddstria nacional.

Defasagem na capacitagao local: segundo Terry Lynn Karl, a dificul-
dade das companhias petroliferas em aproveitar a mao de obra local, em
virtude da baixa capacita¢io profissional da popula¢io economicamente

ativa dos paises exportadores de petréleo, resulta no enfraquecimento da
demanda por conhecimento no pais. De acordo com a autora:

profissionais altamente especializados sio enviados a outros paises para serem treinados,
ou entdo profissionais estrangeiros sao trazidos para o pais para trabalhar, tirando assim
dos paises exportadores de petréleo os imensos beneficios do processo de aprendizagem

pela experiéncia, crucial para o desenvolvimento econémico (2005, p. 24).

Afirma ainda que esse impacto é evidente de acordo com o Segundo
Relatério de Desenvolvimento Humano em Paises Arabes, publicado
pela Organiza¢io das Nag¢oes Unidas em 2003, segundo o qual “a alta
dependéncia do petréleo em partes do Oriente Médio levou a supercon-
centra¢ao de riquezas em poucas maos, ao deficiente crescimento econd-
mico, e enfraqueceu a demanda por conhecimento” (2005, p. 24).

Auséncia de diversificagao de fontes de arrecadagao tributdria: ¢
muito comum em paises que sao grandes produtores de petréleo que sua
arrecadagio esteja pautada, unicamente, na apropriagao de rendas decor-
rentes da venda deste recurso. Tem-se verificado que a abundéncia de
petréleo em uma regido retira os incentivos a instituigao de um sistema
tributdrio que gere outras fontes de renda para o Estado, o que aprofunda
a dependéncia com relagio a esta fonte de renda.

Além disso, a auséncia de imposi¢ao tributdria & populagao local gera,
segundo Karl, o rompimento de uma ligagao critica entre tributagao, re-
presentagio e responsabilidade do Estado. “A dependéncia do petréleo
funciona como uma barreira para atividades mais produtivas, e elimina
a responsabilidade necessdria para satisfazer as demandas e o escrutinio
dos contribuintes” (2005, p. 24).

Corrupgao: grandes produtores de petréleo, a exemplo de Nigéria, An-
gola, Azerbaijao, Congo, Camardes e Indonésia, entre outros, “compe-

tem pela posicao de o pais mais corrupto na classificagao anual da Trans-
paréncia Internacional, uma organizagao nao governamental dedicada a
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6)

combater governos e prdticas comerciais internacionais corruptas’
(KARL, 2005, p. 26). Muitas vezes os governantes firmam contratos
com as companhias de petréleo, beneficiando-se diretamente das receitas

petroliferas auferidas. H4 situagdes em que estes valores chegam a ser
depositados em contas pessoais desses representantes (vide exemplo da
Libia, bastante difundido na midia, em que os royalties eram depositados
nas contas pessoais do ex-ditador Muhammad Gaddafi e de seus filhos).
Grupos politicos desviam as receitas do petréleo em seu favor para se
manter no poder, reprimindo violentamente manifestagoes contrdrias a
seus regimes. Essa situagdo causa ainda mais distor¢des econdmicas, se-
gundo Karl, pois “diminui a eficiéncia dos investimentos, fortalece a
oposi¢ao A reforma econdmica e permite a formagao de distor¢des nas
barreiras protecionistas” (2005, p. 26).

Além disso, prossegue a autora, “elevados niveis de corrupgio contri-
buem para a maldi¢ao dos recursos naturais, pois alteram as escolhas das
politicas publicas”. Neste sentido, por exemplo, os planejadores em paises
exportadores de petréleo “tendem a favorecer megaprojetos cujas com-
pensagdes podem ser mais facilmente ocultadas e a obtengao de subornos
facilitada, enquanto evitam investimentos produtivos de longo prazo
mais transparentes’ (KARL, 2005, p. 26). Esta situagao leva a diminui-
¢do tanto dos niveis de crescimento como de renda do pais.

Utilizagao em despesas correntes: a mera utilizacao das receitas petroli-
feras em despesas correntes, por si s6, ¢ vista por parte da doutrina econd-
mica como prejudicial para a qualidade do gasto publico, propiciando a
deterioragio das finangas dos paises produtores de petrdleo. Isso porque
ndo faz sentido utilizar esses recursos para o custeio da mdquina estatal se,
ap6s o perfodo de extraglo, findas as reservas, nao serd mais possivel sus-
tentar o padrio anteriormente criado. Nesse diapasio, Rodrigo Valente Ser-
ra argumenta que “se espera que esta renda gerada seja aplicada de forma a
oferecer a geragao futura uma fonte de renda, quando da exaustao do recurso”
(2006, p. 210). Segundo o autor, baseando-se nas licoes de Hartwick
(1977), recomenda-se que as rendas geradas por recursos nao renovdveis
sejam investidas em acumulagdo de bens de capital. “A ideia é que a geracao
atual deixe para a futura capital reprodutivel, humano ou fisico, suficiente
para que esta mantenha um padrio de vida satisfatério” (SERRA, 20006, p.
210). Para tanto, continua, “a geragao atual deve converter parte da renda
de Hotelling em mdquinas e trabalho. E a transformagio de estoque de
recursos nao renovdveis em estoques de capital manufaturado e humano”

(SERRA, 2006, p. 210-211).
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Este dltimo fator apontado como causa para a maldigao do petréleo
(aplicagao das rendas petroliferas em despesas correntes) se conecta da
maneira mais direta ao escopo desta tese, motivo por que serd visto com
mais detalhes adiante. Verificar-se-d, inclusive, que boa parte das solu-
¢Oes prescritas para a elimina¢ao desse mal se baseia na utilizagao desses
recursos em despesas de capital, capazes de gerar o financiamento e a
diversificagio da economia “na dire¢io de atividades mais dependentes
de trabalho e capital fisico do que de recursos naturais” (2006, p. 210-
211).Eo que defende Serra, citando os ensinamentos de Postali.

72.2 Medidas criadas para conter a maldicdo

Do mesmo modo como foi feito anteriormente, nesta secao serao abordadas,
¢
de maneira sumdria, aloumas medidas com o intuito de combater a maldicao do
g ¢
petréleo. Para tanto, tomam-se por base as ligoes de Stiglitz, que tratou do tema em
artigo intitulado “Transformando os Recursos Naturais em uma Bén¢ao em vez de
uma Maldicao”.

As solugoes propostas foram divididas no estudo em politicas macroecondomi-
cas e microecondmicas. Dentre as primeiras, tem-se: 1) controle do nivel de extra-
¢ao; 2) realizagdo de empréstimos apenas para o financiamento de despesas de
capital; 3) adogao de estruturas contdbeis que evidenciem a conversao do petrdleo
(considerado um ativo) em recursos financeiros; e 4) a criagao de fundos de esta-
bilizagao. Com relagao as politicas microeconémicas, foram sugeridas a) a adogao
de mecanismos de transparéncia e b) de modelos de licitagao eficientes.

Politicas macroecondmicas:

1) Controle do nivel de extragao: o Estado deve desenvolver mecanismos
que possibilitem o controle da taxa de extra¢ao do recurso, tendo em
vista que, em determinadas circunstincias, poderd ser economicamente
mais eficiente deixd-lo por algum tempo sob a terra, aguardando situa-
¢Oes mais favordveis para extrai-lo.

Além disso, a extracio de recursos naturais nao renovaveis diminui a ri-
queza de um pafs, a menos que as receitas geradas sejam investidas de
modo a propiciar o seu aumento. Segundo Stiglitz, a extragdo em si faz
com que o pafs empobrega, uma vez que recursos como petréleo, gds
natural ou minérios nao sio renovdveis. “Uma vez retirados do solo e
vendidos, nao podem ser repostos. Somente o reinvestimento subsequente
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3)

em bens de capital (fisicos ou naturais) pode compensar a perda desta
riqueza natural e fazer com que o pais fique mais rico (2005, p. 15).

Como os recursos naturais s2o bens que integram o ativo do Estado, conti-
nua o autor, deve-se considerar a extra¢ao simplesmente como uma redistri-
bui¢ao de portfélio, ao converter uma parte da base de ativos dos recursos
naturais em uma outra forma. “Um pais como Bangladesh, com reservas
limitadas de gds natural, pode querer agir com cautela ao vender seu gis, jd
que n2o hd nenhuma outra maneira efetiva de assegurar-se com relago a
um aumento no prego da energia no decorrer do tempo” (2005, p. 15).

Realiza¢ao de empréstimos apenas para o financiamento de despe-
sas de capital: essa ¢ a chamada Regra de Ouro das Finangas Publicas,
segundo a qual as operagoes de crédito efetuadas por um pais nao devem
exceder o montante previsto em seu or¢amento para a realizagao de des-
pesas de capital. Dito de outro modo, nao se deve realizar empréstimos
para o financiamento de despesas correntes.

Essa é uma preocupagao especialmente relevante nos paises produtores de
petrdleo, pois, conforme demonstra a experiéncia, hd uma tendéncia de
estes realizarem vultosos empréstimos quando hd uma queda brusca no
preco do petréleo (o que no é incomum ocorrer, dada a volatilidade do
preco deste recurso). Como alguns utilizam as rendas petroliferas para
cobrir despesas correntes, que de modo geral precisam ser efetivadas com
certa regularidade (por exemplo, o pagamento de pessoal), uma diminui-
¢do expressiva no prego do barril leva aqueles cujo orgamento depende
em grande parte desses valores a contratarem empréstimos para conse-
guir manter o nivel dos servigos publicos existentes.

Ademais, como bem exposto por Stiglitz, quando o dinheiro do emprésti-
mo ¢é usado para financiar despesas correntes, “essas despesas podem con-
tribuir para a supervalorizagio da taxa de cimbio, o que em realidade gera
grandes dificuldades para exportadores e fornecedores através de um efeito
conhecido como a Doenga Holandesa” (2005, p. 15).

Adogao de estruturas contdbeis que evidenciem a conversao do pe-
tréleo (considerado um ativo) em recursos financeiros: neste ponto,
Stiglitz faz uma critica 4 auséncia de contabiliza¢ao do petréleo como
ativo permanente do patrimonio estatal e afirma que:

Da mesma forma que as estruturas contdbeis de uma firma levam em conta a depre-

ciagdo de seus ativos, uma estrutura contdbil de um pafs deve levar em conta o esgo-

tamento de seus recursos naturais e a deterioragio do meio ambiente. Da mesma
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forma que a estrutura contdbil de uma firma considera ativos e passivos, um pafs
também deveria considerar os seus, observando se hd aumento do passivo (dividas)
assim como do ativo. Um pais que liquida seus recursos naturais, privatiza suas com-
panhias petroliferas e contrai empréstimos a serem pagos com receitas futuras, pode
passar por uma febre de consumo que eleva o PIB, mas a estrutura contdbil deveria
demonstrar que, em verdade, o pais ficou mais pobre (2005, p. 16).

Essa é uma critica que corrobora o posicionamento defendido ao longo
do trabalho de que os pagamentos efetuados pelas empresas petroliferas
por meio dos royalties lato sensu correspondem, na verdade, & contrapres-
tagao pela alienagiao de um bem publico, cuja propriedade ¢ transferida
ao particular no momento da extragao. A auséncia de contabilizagao des-
ses recursos naturais no ativo permanente do Estado gera a falsa impres-
sao de que, com o recebimento dessas receitas, houve apenas um acrésci-
mo no patriménio publico, desconsiderando, portanto, que se deu
também um decréscimo no seu ativo permanente.

Cria¢ao de fundos de estabilizagao: tal medida mostra-se de suma im-
portncia para proteger os Estados contra as oscilagoes do prego do petréleo,
pois o dinheiro ali depositado permite a realizagao de uma politica anticicli-
ca, poupando-se no perfodo em que os pregos estao em alta, para que haja
receitas disponiveis quando da desvalorizagao do recurso. Na maioria dos
casos — como ocorre no Brasil — esses fundos acumulam também a funcao
de fundos de investimento, de modo que o esgotamento dos recursos natu-
rais seja compensado por um aumento no capital humano e fisico.

microeconOmicas:

Adogao de mecanismos de transparéncia: a divulga¢ao por parte do
Estado de informagdes como os termos dos contratos petroliferos firma-
dos, o montante de receita paga ao governo, a quantia de recursos natu-
rais extrafdos, eventuais beneficios fiscais existentes, a forma de utiliza-
¢do das receitas arrecadadas, entre outros aspectos, ¢ uma das formas
mais eficientes de combater a corrupgio, pois possibilita o controle das
agoes estatais nao sé pela populagao local, mas também pelas préprias
empresas petroliferas e organismos internacionais.

Modelos de licitagao eficientes: o modelo de licitagao adotado traz
consequéncias importantes na forma como o governo ird se apropriar da
riqueza gerada com a extragao dos seus recursos. Stiglitz refere duas situa-
¢oes que podem gerar distor¢oes indesejdveis para o pafs. A primeira delas
diz respeito a extensio dos campos licitados. Um certame no qual hd
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uma divisao do espago a ser explorado em poucos blocos de grande ex-
tensao, em vez de muitos blocos de tamanho reduzido, diminui a compe-
titividade e, consequentemente, os incentivos para que as empresas ofere-
¢am uma participa¢io governamental mais alta na extra¢io dos recursos
durante o processo licitatério. Tal problema, contudo, somente se verifica
quando a porcentagem da participa¢do estatal (estabelecida por meio de
royalties lato sensu ou de uma parcela do 6leo extraido) serve de parime-
tro para a escolha do licitante vencedor. Isso certamente ocorrerd no Bra-
sil com os contratos de partilha, em que vence a empresa que oferecer
uma maior parcela do excedente em 6leo a Unido.

A segunda distor¢ao diz respeito a uma eventual vantagem de se adotar uma
aliquota regressiva para os royalties lato sensu como uma forma de evitar o fecha-
mento prematuro dos campos de extragao, ou mesmo que haja uma retirada exces-
sivamente alta de 6leo. Contratos bem elaborados, afirma Stiglitz, “podem ter um
termo que permita, 2 medida que o petréleo comece a ser extraido e os custos de
extragao aumentem, a diminuigao (ou possivelmente até a eliminagao) dos royalties
mediante o pagamento de um montante fixo” (2005, p. 18).

7.3 REGRAS DE LIMITACAO AO USO DAS RECEITAS
PETROLIFERAS NO BRASIL

Muitas dessas medidas sugeridas pelos economistas foram adotadas por paises
produtores de petréleo e inspiraram a formulag¢ao de normas juridicas por meio das
quais se conferiu um controle maior a utiliza¢ao das receitas publicas auferidas em
razao da venda desses recursos.

No Brasil, as primeiras limitagoes ao uso das receitas petroliferas foram intro-
duzidas na Lei n. 2.004/53, que previa regras distintas caso se tratasse de recursos
auferidos pela Unido ou por Estados, Municipios e Distrito Federal. Com relagao
ao ente central, desde esse momento as restrigoes legais caracterizavam-se por ser
bastante amplas, apenas impondo a vincula¢ao de uma parcela dos recursos a ati-
vidades desenvolvidas pelos Ministérios de Minas e Energia, Educagio e Cultura,
e Marinha, que poderiam servir, inclusive, para cobrir despesas correntes desses
6rgaos.

No que tange a parcela direcionada aos entes subnacionais, de acordo com
essa norma deveria ser aplicada “preferentemente em energia, pavimentagao de ro-
dovias, abastecimento e tratamento de dgua, irrigagdo, protegao ao meio ambiente
e saneamento bdsico”. Em 22 de julho de 1986, a Lei n. 7.525 alterou o dispositivo,
substituindo a palavra “preferentemente” por “exclusivamente”.
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Com a edigao da Lei n. 7990, de 28 de dezembro de 1989, que revogou a Lei
n. 2.004/53, introduziram-se no ordenamento novas limitagoes ao gasto das ren-
das petroliferas (RCCs apenas). As mais significativas referiam-se apenas aos entes
subnacionais, vedando-se a aplicagio das compensagoes financeiras por eles perce-
bidas no pagamento de dividas e de pessoal.®’ Além disso, tais esferas de poder
continuaram obrigadas — a0 menos em tese - a aplicar esses recursos como previs-
to na legislagao anterior, exclusivamente em “energia, pavimentagio de rodovias,
abastecimento e tratamento de dgua, irrigagao, prote¢ao ao meio ambiente e em
saneamento bdsico”, por for¢a do comando contido no art. 24 do Decreto n. 1, de
11 de janeiro de 1991. A Uniio, por sua vez, permaneceu obrigada apenas a dire-
cionar parcela dos seus recursos a érgaos da sua administragao direta; em um pri-
meiro momento (por for¢a da Lei n. 7.990/89), somente para o Ministério da Ma-
rinha, para fazer frente aos encargos de fiscalizagao na plataforma continental.
Depois, com a edi¢ao da Lei n. 9.478/97, novamente para o Ministério de Minas e
Energia, bem como para os Ministérios de Meio Ambiente e Ciéncia e Tecnologia,
como visto no capitulo anterior, para fazer frente a uma série de programas e pro-
jetos vinculados a esses 6rgaos.

Contudo, verifica-se na prdtica que todas essas vinculagdes passam ao largo de
ser cumpridas. A Unido, conforme ensinam Afonso e Gobetti, transfere apenas
uma pequena parcela do que a legislagao determina, contingenciando a maior par-
te dos recursos para a realiza¢io de superdvit primdrio:

Na esfera federal de governo, por sua vez, os recursos sio expressamente vinculados a
determinados programas e Ministérios (Marinha, Minas e Energia, Meio Ambiente e
Ciéncia e Tecnologia), mas a regra tampouco tem sido obedecida. Por meio de desvin-
cula¢bes formais e contingenciamentos do orgamento dos ministérios, o Tesouro Na-
cional tem desviado para o superdvit primdrio a maior parte da receita dos royalties
que permanece com a Unido, como podemos ver na Tabela 6, onde sistematizamos
informagées do banco de dados Siga Brasil, do Senado.

Entre 2003 € 2007, o total arrecadado pelo Tesouro em royalties e participagoes espe-
ciais chegou a R$ 64 bilhaes, dos quais R$ 39 bilhoes foram transferidos para estados
e municipios. Os R$ 25 bilhoes restantes estavam vinculados aos orcamentos dos

" Art. 8° O pagamento das compensagoes financeiras previstas nesta Lei, inclusive o da indeni-

zagio pela exploragao do petréleo, do xisto betuminoso e do gds natural serd efetuado, mensal-
mente, diretamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgaos da Adminis-
tragao Direta da Unido, até o dltimo dia ttil do segundo més subsequente ao do fato gerador,
devidamente corrigido pela varia¢io do Bonus do Tesouro Nacional (BTN), ou outro pardme-
tro de corre¢ao monetdria que venha a substitui-lo, vedada a aplica¢ao dos recursos em pa-
gamento de divida e no quadro permanente de pessoal. (Lei n. 7.990/89, grifos nossos).
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Ministérios da Defesa (Marinha), Ciéncia e Tecnologia, Minas e Energia e Meio
Ambiente. Mas apenas R$ 3,4 bilhoes desse total foram efetivamente aplicados pelo
Tesouro em sua finalidade legal (2008, p. 249).

Com relagio aos entes subnacionais, a situago nio ¢ diferente. A desconhe-
cida vinculagao de recursos prescrita no citado art. 24 do Decreto n. 1/91 ¢ sim-
plesmente tratada como se nao existisse. A proibi¢ao de aplica¢io das compensa-
¢oes financeiras em gasto com pessoal perdeu grande parte de sua eficdcia com a
interpretagao que vem sendo dada atualmente a essa regra pelos Tribunais de Con-
tas do pais.

Ocorre que de acordo com o entendimento das Cortes Estaduais de Contas
do pais (exceto os TCs do Espirito Santo e Parand), a vedagao contida no art. 8° da
Lei n. 7.990/89 — que proibe a aplicagao das compensagoes financeiras em despesas
com pessoal — ndo impede que essas receitas integrem o célculo da Receita Corren-
te Liquida do ente federativo (RCL). O problema ¢é que, tendo em vista que a LRF
cria um limite para gasto com pessoal baseado numa fra¢ao da RCL (Uniao 60%,
Estados e Municipios 50%),%* a inclusio das compensagoes financeiras no compu-
to da Receita Corrente Liquida finda por propiciar que boa parte desses recursos
seja aplicada em despesas com pessoal.

Eis como se posicionaram sobre o tema os técnicos designados pelos Tribunais
de Contas e 6rgaos representativos do Governo Federal, que se reuniram no IV
FORUM IRB/PROMOEX, com o objetivo de harmonizar os conceitos e pontos
de controle da LRF:

O Tribunal de Contas do Estado do Parand, através do Acérdao n. 1.509/06, de
10/11/2006, decidiu pela exclusao das receitas de Transferéncias Voluntdrias, de
recursos de transferéncia do Sistema Unico de Satde, dos Royalties de Compensa-
¢oes Financeiras ¢ do Saldrio Educagao/FNDE do cdlculo da Receita Corrente
Liquida, tendo em vista tratar-se de verbas vinculadas a finalidades especificas e de
natureza transitdria. O representante do TCE-PR, Mdrcio Assumpgao, informou que
foi utilizado como fundamento para tal exclusao a Lei n. 7.990/89, bem como o
pardgrafo unico do art. 8° da LRF.

Os defensores da tese da exclusdo dos recursos vinculados e transitérios alegam que,
se considerados esses recursos, os limites ficardo bem superiores a capacidade real de

endividamento ou absor¢io de despesas correntes do ente publico. Foram citados

2 Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a despesa total com

pessoal, em cada perfodo de apuragio e em cada ente da Federagdo, nio poderd exceder os
percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: I — Unido: 50% (cinquenta por
cento); I — Estados: 60% (sessenta por cento); e III — Municipios: 60% (sessenta por cento).
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exemplos de Municipios que comprometem mais de 100% (cem por cento) das
suas receitas correntes, excluidos os recursos oriundos dos royalties do petréleo,
com despesa de pessoal.

A representante da STN, Selene Peres, defendeu que a concepgio da RCL nao segue
a lgica orcamentdria, 2 qual se atrelam as vinculagGes. Sua finalidade ¢ servir de
pardmetro ou denominador para defini¢io e apuragio dos limites médximos previstos
pela LRE. Os limites, por sua vez, sdo tetos para gasto e ndo autorizam despesas;
apenas o or¢amento autoriza despesas. Nao tendo a LRF citado tais receitas vincu-
ladas no rol das exclusdes possiveis, deveriam as mesmas compor a receita cor-
rente liquida dos respectivos entes. [...]

O entendimento majoritdrio foi o de que nao hd fundamentacio juridica plau-
sivel para a exclusao das receitas vinculadas (royalties, SUS, Saldrio Educa¢ao
do FNDE e Transferéncias Voluntdrias) da base de cdlculo para a Receita Cor-
rente Liquida (2007, p. 7-8, grifos nossos).

O resultado de tal entendimento, conforme denunciam Afonso e Gobetti, ¢ a
utilizagdo indiscriminada dessas receitas para o pagamento de pessoal:

Além disso, como veremos a seguir, os municipios sobrefinanciados, mais ricos, ten-
dem a gastar mais no s6 em dreas essenciais como, principalmente, em outras menos
prioritdrias. As despesas com pessoal do Legislativo, por exemplo, estdo limitadas a
6% da receita corrente liquida na esfera municipal (LC n. 101/2000). Isso significa
que o aumento das transferéncias provenientes de royalties cria um estimulo,
via aumento da RCL, para que as Cimaras de Vereadores utilizem o espaco fis-
cal que possuem para elevar suas despesas.

[...] Em geral, e ndo apenas nos Legislativos, os gastos com pessoal sao mais ele-
vados no grupo dos cem principais beneficidrios dos royalties, ultrapassando em
33% a média per capita dos demais municipios recebedores desse tipo de com-
pensacao financeira, apesar de a Lei n. 7.990/89 ter proibido a aplicacao desse
tipo de receita em pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal. No
periodo de 2002 a 2006, as despesas de pessoal nos vinte principais beneficidrios de
royalties cresceram 70,7% em valores nominais, o dobro da inflagdo do perfodo. Em
Campos (R]), a expansio chega a 306,9%.

Ou seja, podemos falar em uma propensio de os municipios gastarem a riqueza do
petrdleo em ampliagao das despesas correntes, em especial as despesas de pessoal. Por
outro lado, ¢ possivel verificar que essa expansdo das despesas correntes sequer estd
relacionada 4 expansio dos servigos publicos disponibilizados 2 populagio. A Tabela
5 mostra que ndo hd diferenca de investimentos (em obras e equipamentos) per capi-
ta entre os grupos de municipios, segundo o recebimento ou nio de royalties (2008,

p. 246-247).

Verifica-se, portanto, que grande parte dos recursos auferidos pelos entes sub-
nacionais a titulo de compensagao financeira ¢ utilizada no pagamento de pessoal
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(espécie de despesa corrente), o que, conforme apontado na se¢do anterior, consti-
tui uma das mais significativas causas para a maldi¢ao do petréleo (ou enfraqueci-
mento da economia em razio do recebimento de receitas petroliferas), tendo em
vista que a aplicagao desses recursos nesse tipo de finalidade nao propicia a repro-
dugio do capital e, consequentemente, um desenvolvimento de longo prazo. Essa
situagio por que passam os entes subnacionais brasileiros beneficidrios de receitas
petroliferas mostra-se especialmente preocupante diante da constatagao de que
praticamente nao hd diferenca no montante de investimentos (em obras e equipa-
mentos) per capita entre os grupos de municipios receptores ou nao de compensa-
¢oes financeiras, de acordo com as conclusdes do estudo empirico formulado por
Afonso e Gobetti, citadas acima.

Como serd visto adiante, as diferengas de interpretagio entre os Tribunais de
Contas sobre a inclusio ou nao das compensagdes financeiras no cdlculo da RCL
perdem a razio de existir diante do entendimento aqui proposto, de que as rendas
petroliferas constituem receitas de capital. E que, segundo o art. 2°, IV, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, as receitas de capital estao excluidas do computo da recei-
ta corrente liquida. Consequentemente, como jd explicado anteriormente, uma vez
classificadas como receitas de capital, somente poderao ser aplicadas por qualquer
dos entes federativos em despesas de capital: investimentos e inversoes financeiras

(art. 44, LRF).

A partir de 2010, com a descoberta do pré-sal, novas limita¢des ao gasto das
receitas petroliferas passaram a ser introduzidas no ordenamento juridico aplicd-
veis, todas elas tendentes, a0 menos de maneira ideal, a propiciar a sua utilizagao
em beneficio das geragoes futuras e na melhoria das condigoes de satide e educagio
bdsica.

A Lei n. 12.858 de 9 de setembro de 2013 determinou que parcela dos royal-
ties Jato sensu fosse destinada exclusivamente para a educagdo publica, com priori-
dade para a educacio bdsica, e para a satde, de modo a serem aplicados em acrés-
cimo ao minimo obrigatdrio previsto na Constitui¢ao Federal.

Com relagao as receitas percebidas pela Unido, de acordo com o artigo 2° do
referido diploma, deverao ser aplicadas nesta finalidade: (i) todas as receitas perce-
bidas pelos 6rgaos da administragao direta da Unido provenientes dos royalties lato
sensu, auferidos por meio de qualquer modalidade contratual, quando a lavra ocor-
rer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica exclusiva;
(i1) 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social; e (iii) as
receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizagio da produgao de que
trata o art. 36 da Lei n. 12.351 de 22 de dezembro de 2010.
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No que tange aos Estados, Distrito Federal e Municipios, deverao ser aplica-
das na mesma finalidade as receitas provenientes dos royalties e da participagao
especial, sob os regimes de concessao, de cessao onerosa e de partilha de produgao,
quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona
econdmica exclusiva;

Com excegao das receitas auferidas pela Unido, correspondentes a 50% (cin-
quenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social; e as receitas da Unido
decorrentes de acordos de individualiza¢io da produgio, vale destacar que todas as
demais mencionadas acima, inclusive as destinadas aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, deverao ser aplicadas no montante de 75% (setenta e cinco por cento)
na drea de educagio e de 25% (vinte e cinco por cento) na drea de satide.

Contudo, a alteragao mais significativa na utiliza¢ao das receitas petroliferas
pela Uniao, sem dividas, diz respeito a criagao do Fundo Social pelo art. 47 da Lei
n. 12.351/2010. Dada a complexidade das normas que regulam o seu funciona-
mento, bem como a importincia desse instrumento, reconhecido em todo o mun-
do como o mecanismo de maior sucesso no combate 2 maldigio do petréleo, este
serd tratado mais detalhadamente no tdpico a seguir.

74 FUNDO SOCIAL

Naio restam ddvidas de que a medida de maior sucesso, e por isso mais difun-
dida em todo 0 mundo como forma de combater os efeitos nocivos da maldi¢io do
petréleo, sao os chamados fundos soberanos.

Constituem-se, segundo Sergio Gobetti, em instituigdes fiscais especiais cujo
objetivo ¢ tentar evitar a volatilidade das rendas do petrdleo e, em alguns casos, as
pressoes cambiais decorrentes da internalizacao das receitas em divisas estrangeiras
(2009, p. 15).

De acordo com Rodrigo Valente Serra:

Trata-se de um fundo com dupla finalidade: a garantia de estabilidade macroecond-
mica e a constitui¢io de um fundo de poupanca. A contribui¢io do fundo para a es-
tabilidade macroecondmica se efetiva em duas frentes: nos momentos de alta do prego
do petréleo, o fundo, ao recolher o excesso de divisas daquele grande pais exportador,
contribuiria para minimizar a pressao inflaciondria; nas conjunturas de baixa do pre-
o do petréleo, o fundo socorreria o Tesouro, evitando um maior nivel de endivida-
mento. Portanto, um fundo voltado para a estabilidade monetdria e para prevengio
de déficits publicos.

A fungio de poupanga ¢é realizada a partir dos depdsitos anuais, em conjunturas de alta
dos precos petroliferos, e do incremento de dividendos ao principal do fundo. Este
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fundo de poupanga torna-se especialmente relevante para o pafs, diante da previsio (em
funcio do envelhecimento da populagio e do amadurecimento dos campos petroliferos
noruegueses) de incremento das despesas com aposentadoria na mesma época em que,

espera-se, as receitas petroliferas comegario a cair (SERRA, 2005, p. 133-134).
Apesar de presentes em quase todos os paises produtores de petréleo, ganhou
notoriedade como caso de sucesso o fundo soberano noruegués, criado em 1990,
que conta atualmente com um patriménio de mais de 2,3 trilhdes de coroas

(NOK), aproximadamente 420 bilhoes de ddlares (GOBETTT, 2009).

Para que o pais acumulasse tamanho ativo financeiro, Gobetti explica que
“fol necessdrio que poupasse a maior parte das rendas do petréleo. Isso foi possivel
nao sé por nio ter divida publica (mas, ao contrdrio, ser um credor liquido), como
também pelo regime tributdrio e fiscal aplicado ao setor” (2009, p. 18). Mais
adiante, o autor acrescenta que, “em certa medida, o modelo noruegués (bird-in-
-hand) pode ser visto como um caso extremo de poupanga precaucional no qual o
governo decide consumir apenas o equivalente ao rendimento do estoque j4 acu-
mulado de ativos” (2009, p. 24).

O fato ¢ que o depésito de recursos em um fundo desta natureza tem a capa-
cidade de combater, a0 mesmo tempo, trés das mais significativas causas para a
maldi¢do do petréleo: 1) a volatilidade do prego do petréleo, 2) a doenga holande-
sa e 3) a aplicacdo dos recursos em despesas correntes.

Com relagio a primeira, tem-se que a medida que 0s recursos nao sao gastos
imediatamente, mas poupados, possibilita-se a manuten¢io no nivel da renda com
a qual o Estado ird contar para cobrir seus gastos com o fornecimento de bens e
servicos publicos. Estes serdo cobertos pelas receitas non-oil, ¢, eventualmente, com
aquelas decorrentes do retorno sobre o capital investido por meio do fundo.®® Ade-
mais, propiciam a realizacao de uma politica anticiclica, possibilitando ao Estado
poupar nos momentos de alta do preco do petréleo, e gastar nas épocas de crise,
evitando, assim, oscilagdes bruscas na renda do pais, sem que para isso precise re-
correr a empréstimos.

% De um conjunto de 31 paises petroliferos, analisados por Ossowski ez /. (2008), 21 estabele-

ceram algum tipo de fundo (16 deles posteriores a 1995) para o qual canalizam parte das re-
ceitas do petréleo. “(...) Em termos operacionais, alguns pafses seguem regras discriciondrias
ou parcialmente dependentes do orgamento, depositando no fundo a receita excedente ao
previsto no or¢amento, mas a maioria adota regras rigidas para os depdsitos e os saques, refe-
renciadas em porcentuais preestabelecidos das receitas ou em determinados precos do petréleo
— um teto anteriormente do qual as receitas sao transferidas para o fundo e um piso abaixo do
qual os recursos sdo sacados” (WULFF, 2009, p. 15).
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Ao mesmo tempo, 0 fato de essas receitas nao serem postas diretamente em
circulagdo no mercado dificulta que o seu ingresso promova a supervalorizagao da
moeda local, que leva ao fomento das importagées, e, consequentemente, o enfra-
quecimento da inddstria local, ou seja, evita a ocorréncia da doenca holandesa.

Ademais, quando se atribui aos fundos soberanos também uma fei¢ao de fun-
do de investimento, permite-se a reprodugao do capital gerado com a atividade
petrolifera, isto é, transforma-se a receita pdblica oriunda da alienagio de um bem
em uma fonte de renda permanente para as futuras gerages. Desse modo, conver-
te-se uma receita de capital em uma receita corrente, passivel de ser utilizada para
cobrir gastos correntes.

No Brasil, foi instituido um fundo dessa natureza em 22 de dezembro de
2010, por meio da Lei n. 12.351, chamado de Fundo Social, que visa cumprir tan-
to o papel de fundo de estabilizagao, quanto de investimento.

Para a formagao dessa poupanga publica vinculou-se boa parte das receitas

1.%4 as quais nao pode-

a serem arrecadadas com a atividade petrolifera no pré-sa
rdo ser utilizadas diretamente, destinando-se tao sé a constituir poupanga publi-
ca de longo prazo e a mitigar as flutua¢oes de renda e de pregos na economia
nacional (art. 48, I e III). Para o atendimento da finalidade constante no artigo
48, 11, que visa oferecer fonte regular de recursos para o desenvolvimento social
e regional, por meio de programas e projetos nas dreas previstas no artigo 47,%
deverio ser utilizados apenas os recursos do Fundo Social provenientes do retor-

no sobre o capital (art. 51, capuz), ou seja, nao poderio ser utilizadas parcelas de

®* De acordo com o artigo 49 da referida norma, constituem recursos do Fundo Social: I — par-
cela do valor do bonus de assinatura destinada ao FS pelos contratos de partilha de produgio;
IT — parcela dos royalties que cabe & Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus érgaos espe-
cificos, conforme estabelecido nos contratos de partilha de produgio, na forma do regulamen-
to; 11T — receita advinda da comercializagdo de petréleo, de gds natural e de outros hidrocarbo-
netos fluidos da Uniao, conforme definido em lei; IV — os royalties e a participagio especial das
4reas localizadas no pré-sal contratadas sob o regime de concessao, destinados 2 administragao
direta da Unido, observado o disposto nos §§ 1° e 2° deste artigo; V — os resultados de aplica-
¢oes financeiras sobre suas disponibilidades; e VI — outros recursos destinados ao FS por lei.
% No artigo 47 da Lei n. 12.351/2010 foram explicitadas as 4reas a ser contempladas com recur-
sos do fundo, como forma de promover o desenvolvimento social e regional, por meio do fi-
nanciamento de projetos e programas vinculados a essas dreas. Sao elas: I — da educagio; II -
da cultura; IIT — do esporte; IV — da saide publica; V — da ciéncia e tecnologia; VI — do meio
ambiente; e VII — de mitigacio e adaptagio as mudangas climdticas. Contudo, de acordo com
o pardgrafo 3° desse mesmo artigo, “do total do resultado a que se refere o caput do art. 51
auferido pelo FS, cinquenta por cento deve ser aplicado obrigatoriamente em programas e
projetos direcionados ao desenvolvimento da educagio, na forma do regulamento”.
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recursos do principal, mas apenas seus rendimentos. A Gnica exce¢ao a essa regra
3 s . « . ,

consta no pardgrafo dnico do artigo 51, segundo o qual, “constituido o FS e ga-

rantida a sua sustentabilidade econdémica e financeira, o Poder Executivo, na

forma da lei, poderd propor o uso de percentual de recursos do principal para a

aplicagdo nas finalidades previstas no artigo 47, na etapa inicial de formagao de

poupanga do fundo”.

Com relagao a politica de investimentos do Fundo, determina o artigo 50
que ela terd por objetivo “buscar a rentabilidade, a seguranga e a liquidez de suas
aplicagbes e assegurar sua sustentabilidade econémica e financeira para o cumpri-
mento das finalidades definidas nos artigos 47 e 48”, devendo ser definida pelo
Comité de Gestao Financeira do Fundo Social — CGFFS. Tal comité terd sua
composi¢ao e funcionamento estabelecidos em ato do Poder Executivo, assegura-
da a participagao do Ministro de Estado da Fazenda, do Ministro de Estado do
Planejamento, Or¢amento e Gestao e do Presidente do Banco Central do Brasil
(art. 52, § 1°).

Para atuar como agentes operadores do Fundo Social, a Uniao, a critério do
CGFFS, poderd contratar institui¢des financeiras federais, as quais farao jus a re-
muneragio pelos servigos prestados (art. 54). Ademais, a lei autoriza a Unido a
participar, com recursos do FS, como cotista tnica, de fundo de investimento, que

deverd ser constituido por institui¢io financeira federal (art. 55).

Por fim, cabe destacar que os investimentos e aplicagbes do Fundo Social,
seguindo os ensinamentos propostos pela doutrina econémica, deverao ser destina-
dos preferencialmente a aquisi¢ao de ativos no exterior, mitigando-se, com isso, a

volatilidade de renda e de precos na economia nacional (art. 50, pardgrafo dnico).

7.5 LIMITACAO DO GASTO DAS RECEITAS PETROLIFERAS
DECORRENTE DA MUDANCA DE INTERPRETACAO ACERCA
DA SUA NATUREZA JURIDICA

A classificagao das receitas petroliferas, por parte dos entes federativos no
Brasil, como sendo uma receita corrente, tem gerado, ao longo dos anos, efeitos
nocivos para o pafs, possibilitando a sua utilizagao para cobrir gastos com despesas

de custeio.

Por ser um recurso nao renovdvel, o petréleo extraido hoje, e, consequente-
mente, a receita ptblica obtida com a sua venda, nao estard disponivel amanha,
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motivo por que € insustentdvel do ponto de vista econdmico a manuten¢ao de uma
estrutura de servigos puiblicos cujo custeio seja financiado diretamente por meio
dessas receitas. Por isso, é essencial que a sua aplicagdo seja planejada, e investida
de modo que as geragdes futuras tenham uma fonte de renda quando do esgota-
mento das reservas.

No entanto, percebe-se que no Brasil tem acontecido exatamente o oposto.
Naio faltam relatos de ineficiéncia e até mesmo malversagio no uso das rendas pe-
troliferas, como se verifica, por exemplo, em reportagem da revista Exame, elabo-
rada com base em dados fornecidos pelo site Info Royalties, da Universidade Candi-

do Mendes:

os municipios que recebem royalties e participagdes especiais pela produgio de petré-
leo estdo desperdigando o dinheiro com o custeio da mdquina publica, em vez de
aplicar essas receitas em projetos de infraestrutura, desenvolvimento econémico,
satide e educagdo. Dados levantados pela Universidade Candido Mendes (Ucam) e
pelo Centro Federal de Educagao Tecnolégica (Cefet) de Campos mostram que, dos
12 municipios que tém mais de 40% das receitas vindas da explora¢do de petréleo,
apenas dois investem mais da metade dos recursos. (...) Em 2005, o campedo do des-
perdicio foi o municipio fluminense de S3o Jodo da Barra, que investiu apenas 10%
dos 45 milhdes de reais que recebeu em royalties. O resto foi usado com o custeio da
mdquina publica (uma ampla gama de gastos que vao desde o cafezinho até a compra
de remédios e gasolina para ambulincias) e o saldrio de funciondrios. Entre os maio-
res recebedores de repasses, Campos, lider no ranking, sé investiu 15% dos 672 mi-
lhoes de reais dos recursos do petréleo. J4 Rio das Ostras, terceiro maior beneficiado,
investiu, no perfodo, 152 milhées — ou 60% - dos 262 milhées de reais repassados

(2007).

A alteragao na classificagao das rendas petroliferas, conforme sugerido no pre-
sente estudo, de receitas correntes para receitas de capital, alteraria o seu regime de

aplicacao, limitando o seu gasto a cobrir despesas de capital.

Essa mudanga teria inicio, necessariamente, na classificagao dos royalties lato
sensu da Lei Or¢amentdria Anual da Unido, que passariam a ser registrados como
receitas de capital, assim como deverd ocorrer com a receita obtida com a venda do
petréleo in natura, obtido pela Unido por meio dos contratos de partilha da
produgao.

Uma vez registrados na Lei Orgamentdria Anual do ente central como receitas
de capital, estariam adstritos a financiar despesas de capital, que, segundo o artigo
12 da Lei n. 4.320/64, constituem investimentos, inversoes financeiras e transfe-

réncias de capital.
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Essa nova classificagao da receita promovida pela Unido teria impacto direto
também na forma como devem ser registradas as compensagdes financeiras repas-
sadas aos Estados e Municipios. Como o artigo 44 da Lei de Responsabilidade
Fiscal veda a aplicagao das receitas de capital para o financiamento da despesa
corrente, elas nao poderiam ser transferidas aos Estados e Municipios a titulo de
transferéncia corrente, que ¢ uma forma de despesa corrente, mas somente como
transferéncia de capital, conforme explicado no item 5.5.5. Assim, os beneficidrios
dos recursos repassados também estariam limitados a utilizd-los em investimentos

ou inversdes financeiras, conforme determina o pardgrafo 6° do artigo 12 da Lei

n. 4.320/64.

Tal alteragao de paradigma interpretativo resolveria boa parte dos problemas
de aplicagao das rendas petroliferas no Brasil, sem que para isso fosse necessdria
uma mudanga legislativa. Bastaria que a Secretaria de Or¢amento Federal, érgao
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao, estabelecesse essa nova for-
ma de classificagdo or¢amentdria, tal qual autoriza o artigo 17, inciso VII, do Ane-
xo I do Decreto n. 7.675/2012.

Os impactos positivos seriam sentidos de maneira mais expressiva pelos entes
subnacionais, para os quais praticamente nao hd limites ao uso das compensagoes
financeiras visando cobrir despesas de custeio. Nao haveria dificuldades em com-
patibilizar a interpretagao aqui proposta com a regra do artigo 8° da Lei n. 7.990/89,
que impede a aplicagao dos recursos no pagamento de pessoal e da divida. Ambas
sao despesas correntes, de modo que a proibi¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal
de se aplicar receitas de capital em tais finalidades apenas refor¢a o comando da Lei

n. 7.990/89.

Além disso, apesar de nao vir sendo aplicada, a vinculagao de receitas petroli-
feras contida no artigo 24 do Decreto n. 1, de 11 de janeiro de 1991, que impbe a
sua aplica¢ao exclusivamente em “energia, pavimentag¢ao de rodovias, abastecimen-
to e tratamento de dgua, irrigagdo, prote¢do ao meio ambiente e em saneamento
bdsico”, nao representa problema algum, pois o gasto com esses objetivos dificil-

mente corresponderd a uma despesa corrente.

Na esfera federal, a partir da edi¢ao da Lei n. 12.351/2010, determinou-se que
os royalties percebidos pela Unido nos contratos de partilha bem como o resultado
da venda da sua parte no excedente em 6leo devem ser destinados a compor o Fun-
do Social. Nao serao, portanto, gastos, mas depositados em um fundo, com a fina-

lidade de gerar ativos para o pais. Como, via de regra, é vedada a utiliza¢ao de re-
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cursos do principal do fundo, sendo licito ao ente central apenas dispor das receitas
oriundas do retorno sobre o capital - as quais se constituem em receitas correntes -,
a alteracao na classificagao das receitas petroliferas nio terd impacto nesse caso,
salvo quando a Uniao decidir utilizar parcelas do principal, situagao em que estard

adstrita a aplicar esses recursos em despesas de capital.

No que tange as demais rendas petroliferas que ingressam no or¢amento da
Unido, que deveriam ser utilizadas para financiar projetos e programas de érgaos
especificos (Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Ministério de Minas e Energia,
Marinha e Ministério de Meio Ambiente), a mudanca na classificacao dos royalties
lato sensu teria reflexos profundos, for¢ando a utilizagao desses recursos em ativida-

des que efetivamente propiciassem o aumento do capital fisico estatal.

A alteragdo na classificacdo dos royalties lato sensu para fins de registro na
LOA ¢ um passo importante e essencial, mas restam algumas dificuldades.
Como visto anteriormente, a doutrina econémica é uninime em demonstrar a
necessidade de se aplicar esses recursos em investimentos. Resta, por fim, per-
guntar: o que o ordenamento juridico brasileiro define como investimento e in-

versoes financeiras?

De acordo com a Lei n. 4.320/64, consistem em:

Art. 12. A despesa serd classificada nas seguintes categorias econdémicas: (...)

§ 40 Classificam-se como investimentos as dotagoes para o planejamento e a execugio
de obras, inclusive as destinadas  aquisicao de imdveis considerados necessdrios a
realizagdo destas tiltimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi-
¢do de instalagdes, equipamentos e material permanente e constitui¢io ou aumento

do capital de emprésas que nio sejam de cardter comercial ou financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversoes Financeiras as dotagoes destinadas a: I — aquisi-
¢ao de imdveis, ou de bens de capital jd em utilizagdo; II — aquisi¢ao de titulos repre-
sentativos do capital de emprésas ou entidades de qualquer espécie, j4 constituidas,
quando a operagio nio importe aumento do capital; III — constitui¢io ou aumento
do capital de entidades ou emprésas que visem a objetivos comerciais ou financeiros,

inclusive operagdes bancdrias ou de seguros.

Quando se compara a defini¢ao adotada pela legislacao brasileira para tais
termos com aquela utilizada em outros paises, observa-se a existéncia de duas pe-
culiaridades no caso pdtrio. A primeira é a prépria diferenciagdo entre as expres-
soes, tendo em vista que nos demais paises é costume adotar-se apenas a expressio

investimento, que englobaria as duas realidades.
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De todo modo, tem-se que, do ponto de vista do 6rgao publico, nao h4 dife-
renga entre investimento e inversdes financeiras, pois em uma ou em outra conta
classificam-se transagdes que geram mudangas patrimoniais.

A diferenca estd no impacto que a transagdo gerard nas contas macroeconémicas do
governo. Os gastos com a construgdo de uma escola, por exemplo, sem nenhuma
divida, devem ser classificados como Investimento, pois representam a criagao de ri-
quezas e o aumento da renda do pais (PIB). Por outro lado, a compra de um prédio
pronto nio efeito positivo na renda, jd que a transagio enseja apenas a transferéncia
da propriedade do bem; seria mero intercAmbio entre setores do sistema econdmico:

da familia para governo, por exemplo, caso o prédio fosse adquirido de uma pessoa

fisica (LRF, 2013).

O segundo ponto que chama ateng¢io ¢ o fato de a definigao brasileira restrin-
gir em demasia o alcance das expressoes, limitando-se a reconhecer como investi-
mento ou inversio financeira tudo aquilo que represente apenas um acimulo de
capital fisico. Sobre essa questao, Jérdme Creel e Gwenaélle Poilon criticam a ma-
neira restrita como se trata o termo investimento publico, postura adotada nio sé
no Brasil, mas também na Unido Europeia, para fins de efetivagao da Regra de
Ouro das Finangas Publicas nas leis orcamentdrias dos paises-membros. Sobre o
tema, assim se posicionam:

Balassone and Franco (2000) consider that the “golden rule”, as it is promoting pu-
blic investment, will result in a bias in favour of physical assets, at the expense of he-
alth and education expenditures. Hence, the definition of “public investment” in
national account statistics includes transactions that lead to changes in the stock of
physical capital (like the construction of infrastructures or the purchase of computer
hardware), but excludes large amounts of expenditures related to the accumulation of
human capital, like training or R&D. We agree that a broader assessment of “public
investment” should be promoted (Blanchard and Giavazzi,2003), but only insofar as
changes in the “accounting rules” are made possible, say, every 5 years — a delay kno-
wn ex ante — in order to prevent an opportunistic behaviour by the governments
(2006, p. 11-12).

Nesse contexto, para efeito comparativo, eis como a expressao ¢ definida nos
paises da América Latina:
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Perceba-se que em praticamente todos os paises da América Central, bem
como na Bolivia e no Chile, adota-se um conceito mais abrangente de investimen-
to publico, identificando-o nio sé com o aumento de capital fisico, mas também
humano. Verifica-se em paises como a Costa Rica uma preocupagio em atrelar
essas agoes a um planejamento estatal desenvolvimentista.

De fato, se mantido no Brasil um conceito muito restrito de investimento e
inversdes financeiras, corre-se o risco de que deixem de ser aplicados recursos
oriundos da atividade petrolifera, considerados receitas de capital, em finalidades
de extrema importincia para o desenvolvimento do pafs, como a educagao. Nesta
drea, hd uma série de agdes que da maneira como ¢ classificada a despesa atualmen-
te, seriam consideradas necessariamente despesas correntes - como exemplo, a
transferéncia de recursos federais destinados ao FUNDEB, em aumento ao valor
minimo por aluno. Tais a¢des, embora contribuam com o desenvolvimento de
longo prazo do pais, beneficiando as gera¢oes futuras, na forma como a Lei n.
4.320/64 estd redigida atualmente, nao poderiam ser financiadas com as rendas
provenientes da atividade petrolifera.

Apesar de nio ser o escopo desta tese (mesmo porque se trata de uma questao
tao profunda e complexa que mereceria um estudo préprio), pensa-se que o concei-
to de investimento utilizado pela legislagao brasileira precisa ser revisto, de modo a
incluir a aplicagao de recursos para o aumento de capital humano como uma forma
de investimento, e, consequentemente, como uma espécie de despesa de capital.

Contudo, tal necessidade de revisao do conceito legal de investimento no Bra-
sil nao anula nem diminui a importincia de se rever a classificagao juridica dos
royalties lato sensu hoje. Apenas impde um outro desafio & Unido, que ¢ alterar o
conceito de investimento para fins de classificagao da despesa orgamentdria. A
adogdo da tese aqui proposta deve ser feita de maneira imediata, mesmo porque,
ainda que se trabalhe com o conceito atual de investimento e inversoes financeiras,
as vantagens que se verificam do ponto de vista da eficiéncia no gasto publico, com
a proibi¢ao de aplicagdo das rendas petroliferas em gastos correntes — conforme
defendem os estudos econémicos citados ao longo do trabalho — superam em mui-
to eventuais dificuldades que possam ser constatadas em face do conceito atual de
investimento, sendo, portanto, um passo inicial e necessério.
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