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RESUMO

ORCAMENTO E GASTOS PUBLICOS SOCIAIS: “O DESAFIO DA ABUNDANCIA”
NO MUNICIPIO DE QUISSAMA / RJ

E inegavel que a descoberta de petroleo na Bacia de Campos alterou
sobremaneira a configuracdo soécio-politica-administrativa e econémica da Regido
Norte Fluminense, no estado do Rio de Janeiro. Nesse contexto, vinculado ao fato
de a Constituicdo de 1988 ter permitido maior autonomia administrativa e financeira
a estados e municipios, a presente pesquisa teve como objetivo analisar a
composicao dos gastos publicos sociais e orcamentéarios do periodo de 1999 a 2016
(analisando o periodo da abundancia, estabilidade e queda nas taxas de
recebimento) no municipio de Quissama. Nesse cenario, esse municipio apresenta-
se como um dos grandes beneficiarios das rendas do petréleo, visto que, na década
de 1990, a “febre emancipatoria” que acometeu o estado do Rio de Janeiro também
aportou nesse municipio, jA com a abertura orcamentaria e administrativa advinda
da Constituicdo Federal. Para realizar a pesquisa, foram utilizadas uma revisdo da
literatura e informacgdes disponibilizadas na base de dados governamentais FINBRA,
dados do TCE-RJ e dados oferecidos pela Prefeitura Municipal de Quissama /RJ, a
partir de uma abordagem quantitativa. A analise desses dados e a verificacdo dos
guestionamentos levantados foram efetuadas a partir das referéncias teoricas que
embasaram o trabalho. Os resultados da pesquisa apontam que, apesar do
municipio ser altamente dependente dessas rendas, também necessita de outras
fontes de recursos para dinamizar o seu desenvolvimento socioecondémico, tendo
por principio a equidade e a construcdo de padrées mais justos de redistribuicdo de
acesso a bens e recursos publicos que visam a reparacdo de desigualdades sociais.

PALAVRAS-CHAVE: Or¢camento Publico. Gastos Sociais. Rendas Petroliferas.



ABSTRACT

BUDGET AND SOCIAL PUBLIC EXPENDITURES: "THE CHALLENGE OF
ABUNDANCE" IN THE COUNTY OF QUISSAMA / RJ

It is undeniable that the discovery of oil in the Campos Basin has greatly
altered the socio-political-administrative and economic configuration of the North
Fluminense region in the State of Rio de Janeiro. In this context, linked to the fact
that the Constitution of 1988 allowed for greater administrative and financial
autonomy for states and cities, the present study aimed to analyze the composition of
public social and budgetary expenditures from 1999 to 2016 (analyzing the period of
the abundance, stability and fall in rates of receipt) in the city of Quissama. In this
scenario, this county stands as one of the great beneficiaries of oil revenues, given
that the "emancipatory fever" in the 90’s, that affected the state of Rio de Janeiro,
also contributed in this county, already with the budgetary and administrative opening
coming from the Federal Constitution. In order to carry out the research, a literature
review and information available at the FINBRA government data base, data from the
TCE-RJ and data provided by the Quissama Municipal Government / RJ were used,
based on a quantitative approach. The analysis of these data and the verification of
the questions raised were made based on the theoretical references that supported
the work. The results of the research indicate that although the county is highly
dependent on these incomes, it also depends on other sources of resources to boost
its socioeconomic development, having as principle the equity and the construction of
fairer patterns of redistribution of access to public goods and resources which seek to
redress social inequalities.

KEY WORDS: Public Budget. Social Expenses. Oil income.
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1 INTRODUCAO

No final da década de 1990, com a quebra do monopdlio estatal sobre a
exploracdo de petréleo e gas, o territorio brasileiro passou a ter uma nova
configuragdo no que diz respeito as compensagfes financeiras devidas nas trés
esferas de Governo. A Lei do Petréleo, Lei n. 9478, editada em 1997, aumentou,
apos esse ano, a aliquota pelo pagamento de royalties e criou as participacdes
especiais, onde as receitas provenientes dessas rendas passaram a crescer de
forma mais volumosas.

Nesse contexto, a Regido Norte Fluminense do estado do Rio de Janeiro, que
apresenta em sua composicdo quase a totalidade dos seus nove municipios como
produtores!, passou a receber volumes crescentes e significativos de recursos
financeiros provenientes das rendas da industria petrolifera. Os orcamentos desse
conjunto de municipios apresentam somas volumosas e “invejaveis”, tornando os
municipios altamente dependentes desses valores. Essa dependéncia demonstra a
incapacidade desses municipios de aplicar esses recursos para a promocao da
justica intergeracional, conforme defende Serra (2005).

Em 2009, ocorreram varios debates acerca de uma possivel redistribuicdo
das rendas da industria do petroleo para os demais entes federados, ndo somente
para a recente descoberta area do pré-sal, mas também para as areas pagas
através do regime de concessdo, representando, desta maneira, uma grande
ameaca aos orcamentos publicos dos municipios pertencentes a zona de producao
principal. Assim, seria inevitavel um caos econdmico e social e até mesmo a faléncia

destes, tdo dependentes desses recursos.

1 O contexto da insercdo Norte Fluminense como recebedora das rendas peroliferas e como os
municipios foram beneficiados com essas rendas serdo discutidos no capitulo Il1.



17

E nesse contexto que esta inserida a delimitagdo geografica desta pesquisa, o
municipio de Quissamd, recém-emancipado e ja politicamente incluido no
recebimento das rendas petroliferas.

Com o proposito de contribuir para o entendimento dessas questfes, esta
dissertacdo busca desenvolver um estudo baseado em dados orcamentarios —
avolumados com as rendas petroliferas — do periodo de 1999 a 2016, com o objetivo
de analisar a composicdo dos gastos publicos sociais (analisando as seguintes
areas: educacao e cultura; habitacdo e urbanismo; saude e saneamento; trabalho e
assisténcia; e previdéncia?), visualizando a equidade e a construcdo de padrdes
mais justos de redistribuicdo de acesso a bens e recursos publicos, que visam a
reparacao de desigualdades sociais.

Além disso, acrescenta-se que a presente pesquisa teve como fonte de
motivacdo o fato de a pesquisadora ser professora da cadeira de Contabilidade
Publica da Universidade Candido Mendes desde o ano de 2011. Complementa-se
que ela atua na area publica desde 2007, quando foi Contadora terceirizada da
entdo Secretaria Municipal de Assisténcia Social do municipio de Campos dos
Goytacazes, o que a fez desenvolver o interesse pela area social. Desde 2012,
também é servidora no setor de Contabilidade do Instituto Federal Fluminense.

Para tanto, em uma pesquisa cientifica, € necessario que se faca uma revisédo
de literatura sobre as principais teorias que norteiam o assunto a ser estudado. Essa
fase é uma das mais dificeis para um pesquisador, tornando-se um trabalho
investigativo minucioso para formar a base do conhecimento para toda a pesquisa.

Partindo desse pressuposto, Boccato (2006), enfatiza que:

[...] a pesquisa bibliografica busca a resolugdo de um problema
(hip6tese) por meio de referenciais tedéricos publicados, analisando e
discutindo as varias contribui¢cdes cientificas. Esse tipo de pesquisa
trara subsidios para o conhecimento sobre o que foi pesquisado,
como e sob que enfoque e/ou perspectivas foi tratado o assunto
apresentado na literatura cientifica. Para tanto, € de suma
importancia que o pesquisador realize um planejamento sistematico
do processo de pesquisa, compreendendo desde a definicdo
tematica, passando pela construcao légica do trabalho até a decisédo
da sua forma de comunicacdo e divulgacdo (BOCCATO, 2006, p.
266).

2 A escolha por essas areas de abrangéncia dos gastos sociais esta assentada na definicdo de
Teixeira (2001).
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Segundo Barbetta (1999), nas pesquisas cientificas, faz-se necessario uma
criteriosa e objetiva coleta de dados, a fim de que os resultados sejam altamente
confiveis e, mais do que isso, capazes de serem analisados de modo a fornecer as
informacdes adequadas e que irdo buscar respostas as questdes propostas pelo
pesquisador.

A partir da revisdo da literatura realizada por meio de teses, dissertacoes,
artigos e livros, que abordam a temética da industria do petrdleo e seus impactos no
desenvolvimento socioeconémico dos municipios que compdem a Regido Norte
Fluminense, foi constatado que existem poucas pesquisas diretamente relacionadas
ao municipio de Quissam&/RJ e que o foco principal das analises sempre foi
Campos dos Goytacazes e Macaé, por serem 0s maiores recebedores das rendas
petroliferas. Entdo, aproveitando esse fator, decidiu-se pesquisar esse municipio,

pelos seguintes motivos:

I.  Municipio emancipado ap6s a redemocratizacdo do Brasil,
possivelmente influenciado pela exploracdo do petréleo na Bacia de
Campos e a oportunidade de recebimento das rendas petroliferas;

II.  Expressivo aporte de recursos pos Lei do Petrdleo, estando na posicao
de maiores recebedores das rendas petroliferas do estado do Rio de
Janeiro;

lll.  Um dos maiores PIB per capita do estado do Rio de Janeiro;

IV.  Municipio que, assim como outros recebedores, esta no centro das

discussofes, no que diz respeito a distribuicdo das rendas petroliferas.

Apbs a escolha da bibliografia, fez-se também uma pesquisa documental no
intuito de levantar as leis que definem os marcos regulatérios da industria do
petréleo no Brasil, e como estes sdo impactados nos recebimentos das rendas
petroliferas e sua aplicacdo pelos municipios contemplados. Procedeu-se a
pesquisa documental com a analise dos Planos Plurianuais (PPA), da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), da Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e em sites do
Programa das NagbOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro (TCE-RJ), da Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP), da Secretaria do

Tesouro Nacional (STN) por meio do FINBRA, do Atlas do Desenvolvimento
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Humano no Brasil (ADH), nos portais da transparéncia tanto da Unido quanto do
municipio de Quissama, na Fundacdo CEPERJ, no site DATAPEDIA e no Boletim
Info Royalties.

Assim, apos definir o recorte espacial da pesquisa, que é o municipio de
Quissama, fez-se necessario definir o recorte temporal. Optou-se entdo por estudar
o periodo que comega em 1999, pds “Lei do Petroleo” que quebrou o monopdlio da
Unido na exploracao e producéo, criou as participagdes especiais e alterou as regras
de compensacdes financeiras, aumentando assim a capacidade orcamentéaria desse
municipio e 0 aumento na arrecadacdo das rendas petroliferas. Diante desse
importante cenario orcamentario, e por entender que o recebimento das rendas
petroliferas € o principal impacto da industria do petréleo nesse municipio, procura-
se analisar o impacto da queda da arrecadacao; por isso optou-se por estudar até o
ano de 2016 (analisando o periodo da abundéancia, estabilidade e queda nas taxas
de recebimento).

Apébs a definicdo dos recortes espacial e temporal, partiu-se para o trabalho
de campo estruturado em entrevista com alguns gestores do municipio, ja que a
definicdo da populacdo a ser estudada depende dos objetivos da pesquisa, do
recurso disponivel e das caracteristicas que precisam ser levantadas (BARBETTA,
1999).

Essa entrevista foi elaborada com questbes semiestruturadas direcionadas
aos 6rgaos do Poder Executivo, sendo as Secretarias de Assisténcia Social e a
Secretaria de Fazenda que, por estarem inseridas no contexto, compreendem toda a
dindmica socioeconémica municipal.

Esse contato com os representantes do poder publico municipal teve como
objetivo colher informacdes acerca das seguintes questdes: analisar o peso de cada
pasta na definicdo dos gastos publicos no que diz respeito ao desenvolvimento
socioeconémico do municipio. Cabe destacar que o objetivo era efetuar entrevistas
com as principais pastas que compdem 0s gastos sociais, porém nao obteve éxito
no retorno das solicitacdes.

A vivéncia na area publica levaria a formulagdo de algumas questbes que
essa dissertacdo pretende investigar através da pesquisa realizada. O primeiro
ponto a ser questionado decorre do fato de a legislacdo que trata da aplicacdo dos
royalties somente proibir com o pagamento dessas receitas as despesas com

pessoal. O que nos leva a indagar: onde foram aplicadas as receitas provenientes
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dos royalties no municipio de Quissama nesse periodo analisado — levando em
conta os setores sociais analisados?

Assim decorrem outras questdes, como: ja que as receitas provenientes dos
royalties ndo podem ser usadas para pagamento de pessoal, esse valor é destinado
a cobrir investimentos? Essas rendas sdo de muita influéncia nos orcamentos? Qual
0 grau de dependéncia do municipio no recebimento dessas rendas para aplicar na
area social?

Para isso, tornar-se necessario identificar todas as receitas arrecadadas pelo
municipio no periodo compreendido de 1999 a 2016 com o objetivo de separar as
fontes e confrontar com as despesas executadas no mesmo periodo.

Para o tratamento dessas questdes, um dos pontos mais importantes € o da
legislacdo que rege a composicdo dos gastos publicos. Os artigos 156, 158 e 159 da
Constituicdo Federal estabelecem a arrecadacédo de competéncia dos municipios e,
sobre elas, o artigo 196 da mesma lei institui um teto minimo para gastos com saude

publica.

8§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicardo, anualmente, em acdes e servigcos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre: (Incluido pela EMENDA CONSTITUCIONAL n° 29, de 2000).

Para responder aos problemas levantados, a pesquisa integrou duas
abordagens: um estudo descritivo e um analitico sobre o tema, com o propésito de
analisar e compreender os dados coletados na pesquisa documental.

A pesquisa em questdo pretende contribuir para que o municipio de
Quissama, por meio da configuracdo da composicdo dos gastos publicos, no
decorrer do periodo analisado, possa enraizar esforcos para que suas receitas
provenientes da arrecadacdo das rendas petroliferas possam ser utilizadas sob a
perspectiva abordada por Mendes (2013), em que os gastos publicos devem ser
compativeis com a demanda social, visto que, ao contrario, 0 orcamento e 0
financiamento publico estariam contribuindo para a desigualdade social.

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos. Em seu primeiro
capitulo, serdo apresentadas as motivacdes para a realizacdo desta pesquisa,
enfatizando a relevancia dos estudos sobre os impactos das rendas petroliferas no

desenvolvimento socioeconémico do municipio de Quissamd, e 0 percurso
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metodoldgico percorrido demonstrando as técnicas utilizadas e o passo a passo da
pesquisa.

No segundo capitulo, serd apresentada uma revisdo da literatura que
embasou a andlise do estudo de caso, discorrendo sobre o debate do
desenvolvimento, atrelado ao desenvolvimento econdmico e social, das teorias da
configuracdo dos gastos publicos, dos conceitos de politicas publicas e sua
implementacg&o na érea social.

No terceiro capitulo, sera demonstrado o objeto de estudo desta dissertacéo:
O municipio de Quissama, sendo tracado o processo historico do municipio da
Regido Norte Fluminense e apresentadas as bases econbmicas alinhadas a
economia acgucareira como primeira atividade agricola e industrial. Na sequéncia
histérica, analisaremos a década de 1990 e o aprofundamento da crise da economia
acucareira, com a sua consequente decadéncia. Com a exploracdo do petrdleo na
Bacia de Campos e 0 consequente pagamento das rendas petroliferas, esse cenario
culminou com a emancipacao politico-administrativa do municipio, demonstrando as
transformacdes ocorridas a partir da nova estrutura administrativa e financeira em
relacdo a dinamica social e a produtividade tradicional. E, por fim, sera apresentado
também o cenario da influéncia exercida pela arrecadacédo das rendas petroliferas
na configuracdo municipal e da Legislacdo que define os marcos regulatorios no
Brasil e no mundo, fazendo uma correlacdo com o dinamismo da indastria do
petréleo.

No quarto capitulo, sera analisado o impacto da industria do petréleo na
dindmica social e econbmica de Quissama mediante os dados coletados nas
entrevistas e nas fontes consultadas, comparando os resultados especificos ao
contexto regional.

No quinto capitulo, serdo expressas as consideracdes finais desta pesquisa e
possiveis sugestdes para o municipio de Quissama frente aos recebimentos
provenientes das rendas petroliferas.

Desse breve contexto tracado aqui, acredita-se que, ao final da pesquisa, 0s
objetivos propostos serdo alcancados. Serdo demonstradas também as limitacdes
encontradas no desenvolvimento da pesquisa, contribuindo para que novos estudos

possam ser realizados por meio dela.
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2 DESENVOLVIMENTO E GASTOS PUBLICOS: DILEMAS E PARADOXOS

Portanto, desde que se veja o desenvolvimento como “problema
nacional’”, o diagnéstico e a atuacdo pratica implicam “querer
coletivo” polarizado nacionalmente. [...] a democratizagao da renda,
do prestigio social e do poder aparece como uma necessidade
nacional (FERNANDES, 2008, p. 157).

Este capitulo faz uma revisdo da literatura a respeito dos conceitos
norteadores desta pesquisa, visando a busca do dialogo entre os autores. Como
base para os temas essenciais deste estudo, faz-se necessario apresentar. o
desenvolvimento, o desenvolvimento socioeconémico, a politica publica e os gastos

publicos.

2.1 Contextualizando desenvolvimento: principios norteadores

O conceito de desenvolvimento ndo € Unico e tampouco se esgota na ideia de
desenvolvimento econdémico, visto que muitas vezes este parece ser sumarizado na
conjugacao genérica de crescimento econémico alinhado aos debates do Produto
Interno Bruto (PIB), Produto Nacional Bruto (PNB) ou renda per capita. Desse modo,
o debate nessa seara fica restrito apenas ao aspecto gquantitativo, sendo muito
incompleto tomar o desenvolvimento econémico como sindnimo de desenvolvimento
(SOUZA, 1997, p. 14). Quando se pensa no bem-estar dos individuos, nao resta
duvida de que existem muitas dimensdes a serem solucionadas do que somente a
guestdo monetaria (SEN, 1999).

Para Fernandes (2008), o conceito de desenvolvimento articula-se ao debate
do projeto nacional de desenvolvimento alinhado ao longo do tempo. Portanto,

dentro dessa andlise, o desenvolvimento ndo é:
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[...] um “problema econdbmico”, e tampouco um “problema social”’, um
“problema cultural”, um “problema politico”, etc. Ele possui o carater
de um problema macrossociol6gico, que afeta toda a organizacao da
economia, da sociedade e da cultura e que diz respeito,
essencialmente, a todo o “destino nacional”, a curto ou a longo prazo
(FERNANDES, 2008, p. 156).

Uma das grandes questbes colocadas na sociedade brasileira € o
desenvolvimento nacional. Isso demonstra que, para compreender o sentido nesse
processo, no caso brasileiro, faz-se necessario atentar para as especificidades
histéricas da realidade, relacionada com “a forma historica pela qual os homens
lutam socialmente pelo destino do mundo em que vivem” (FERNANDES, 2008, p.
146).

A concepcao de desenvolvimento esta, entdo, relacionada com “mudancgas
que constituem o meio fundamental de preservacdo do equilibrio social”
(FERNANDES, 2008, p. 147), indicando que o desenvolvimento ndo pode ser
pensado como um problema isolado de determinada sociedade, mas que esti
intimamente ligado aos interesses, a politica e as potencialidades econémicas das
nacdes dominantes, surgidos em funcdo da expansdo do capitalismo comercial e
financeiro.

Em um momento anterior a Revolucdo industrial, o desenvolvimento
econdmico era, basicamente, um processo de aglutinagcdo de pequenas unidades
econbmicas e de divisdo geogréfica do trabalho. A classe comercial (considerada o
agente dinamico) era quem impulsionava o desenvolvimento, promovendo a
aglutinacdo de unidades econdmicas em mercados mais amplos. O aumento que
resultava da produtividade contribuia especificamente para a concentracdo do
capital pela classe dirigente comercial, gerando acumulacdo de capital financeiro
pela classe comerciante. A acumulacdo de capital® ndo resultava em
desenvolvimento tecnologico da producdo, assim o desenvolvimento era pensado
em termos de ampliacdo das unidades produtivas com novas frentes de trabalho e a
eliminacdo da concorréncia (FURTADO, 1961).

Dessa forma, é importante destacar que o desenvolvimento ndo deve ser
idealizado como um elemento isolado e articulado a uma determinada sociedade em

um dado momento historico. Portanto, esse padrdao de desenvolvimento, em que o

8 lanni (1988, p. 15) define acumulagao de capital: “é o processo pelo qual uma parcela dos bens e
servicos disponiveis numa economia, em determinado periodo de tempo, incorpora-se a capacidade
produtiva dessa economia”.



24

crescimento econdmico das nacfes estd intimamente ligado aos interesses, a
politica e as potencialidades econdmicas das nacdes dominantes, surgiu em funcao
da expansao do capitalismo comercial e financeiro advindo da hegemonia inglesa
com o advento da Revolucéo Industrial (FERNANDES, 2008).

Para Sen (1999), o desenvolvimento n&do é traduzido como uma “férmula”,
mas sim como elemento de “eliminagdo de privagdes de liberdade que limitam as
escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condi¢ao
de agente”. Dessa forma, o conceito de desenvolvimento esta atrelado a “expansao
das liberdades” reais que as pessoas desfrutam, sendo estas bases constitutivas do
bem-estar dos individuos em sociedade. Porém esse conceito de desenvolvimento é
até um pouco ilusério, visto que a liberdade € pensada como poder, autonomia e
autodeterminacdo, em que o crescimento do PNB (Produto Nacional Bruto) ou das
rendas individuais sdo apenas meios para a expansao das liberdades desfrutadas
pela sociedade (SEN, 1999, p. 17).

Furtado (1961) corrobora com a ideia de que a teoria do desenvolvimento
econdmico ndo cabe dentro das categorias de andlise econdmica, ja que a mesma
nao pode explicar a dindmica das mudancas sociais, sendo de maneira limitada;
porém a analise econdmica € capaz de identificar alguns mecanismos do processo
de desenvolvimento econémico.

Nesse contexto, Pinheiro (2012) completa que o conceito de desenvolvimento
sofreu muitas mudancas desde a década de 1970:

A ampliagdo da visdo social do processo de desenvolvimento
brasileiro estd em consonancia com a ampliacdo da extensdo do
conceito de desenvolvimento, em nivel mundial. Nos ultimos
guarenta anos, pelo menos, este conceito tem sofrido uma ampliacdo
da extensdo do seu contelido. Ha muito, o termo “desenvolvimento”
deixou de denotar somente fendbmenos e processos estritamente
econdmicos, tais como o aumento do produto real per capita ou o
aumento da produtividade dos fatores de producédo. A partir dos anos
1970 incorporam-se ao conceito de desenvolvimento diversas
nogdes, que passam, inclusive, a justificar o aparecimento de novas
expressdes associadas ao desenvolvimento, como “desenvolvimento
sustentavel” e “desenvolvimento humano”. Grande parte dessas
nocdes contribuiu para ampliar sobremaneira o conteldo normativo
do conceito de desenvolvimento, bem como para diminuir o seu grau
de precisdo. N&o obstante, a meu ver, isso ndo acarreta
necessariamente a inutilidade desse conceito como instrumento de
andlise nas ciéncias humanas e sociais aplicadas (PINHEIRO, 2012,
p. 12).
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Assim, entende-se que o processo de desenvolvimento é realizado por varias
combinacgdes de fatores de producédo ja existentes e que, para o desenvolvimento
econdmico, seria necessaria a introducdo de novas combinagdes, vislumbrando o
aumento da produtividade do trabalho.

Em meio a essa linha de pensamento, a ideia de desenvolvimento econémico
perde forca, e entra em cena o debate do crescimento impregnando o conceito com
dimensdes qualitativas para suprir a satisfagdo do bem-estar e da qualidade de vida.
Nessa linha de pensamento, Furtado afirma que:

Uma teoria do desenvolvimento deve ter por base uma explicacdo no
processo de acumulagéo de capital. Isolando o avanco da técnica do
processo acumulativo. [...] Ora, o processo de acumulagédo de capital
ndo pode ser explicado mediante uma formulagdo puramente
abstrata, pois esta intimamente ligado ao sistema de organizacdo da
producdo, as formas de distribui¢cdo e utilizacdo da renda, a estrutura
econdmica (1961, p. 79).

A politica econbmica governamental concentra-se sobre o processo de
acumulacao de capital, considerado o fulcro do desenvolvimento, em que em todas
as manifestacdes da época da industrializacdo articulava-se a interferéncia do
Estado e a seus processos sociais, politicos e culturais, estes, muitas vezes,
essenciais para gue se possa interpretar os processos econdmicos entdo presentes
no cenario nacional (IANNI, 1988).

Dessa forma, para Furtado (1961), o debate do subdesenvolvimento articula-
se, de modo enddgeno, ao processo historico autbnomo, e ndo a uma etapa pela
qual tenham, necessariamente, passado as economias que ja alcancaram o
desenvolvimento. Portanto, o subdesenvolvimento € um fendmeno especifico que
requer um esforco de teorizacdo autbnomo e um olhar atento sobre os paises da
América Latina impactados pela crise de 1930 e tiveram cortadas suas expectativas
de exportagdo. Uma via de desenvolvimento possivel foi a industrializagédo
substitutiva com forte intervengéo do Estado.

Nesse sentido, entende-se que a relevancia do governo no desenvolvimento
esta relacionada a capacidade de incentivos para a acumulacdo dos determinantes
do crescimento econdmico. Essa interferéncia estatal esta intimamente ligada ao
fato de que, no inicio da década de 1980, ocorreu a adocao de politicas neoliberais,
culminando na revisdo do papel do Estado (POCHMANN, 2010). J4, para Sen
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(1999), a liberdade é o ponto central para o processo de desenvolvimento e
‘também tem de ser amplamente aberta as pessoas da sociedade”, assim como o
dever do Estado esta apenas no minimo e que esse minimo deve ser elaborado de
maneira eficiente e participativa, para que diferentes segmentos da sociedade
tenham a possibilidade de imprimir uma agenda publica eficiente. Dessa forma, a

dindmica esta pautada nas discussdes abertas em que o:

[...] campo ideal para mais discusséo publica sobre as alegacdes e
contra-alegacdes das diferentes partes, e no teste da democracia
aberta o interesse publico de muito bem ter excelentes chances de
vencer a ardorosa defesa da roda seleta dos interesses adquiridos.
[..Jo remédio tem de basear-se em mais liberdade — incluindo a
liberdade de discusséo publica e de decisdes participativas sobre as
politicas. Mais uma vez, uma liberdade de determinado tipo (neste
caso, a liberdade politica) pode ser vista como auxiliar da realizacdo
de outras liberdades (particularmente a da abertura da economia)
(SEN, 1999, p. 148).

O pensamento de Sen (1999) diz que, para uma boa politica publica, é
necessaria uma importante discussao em defesa do livre mercado captado por meio
das politicas neoliberais. Nesse contexto, pode-se perceber que o Estado aparece
com uma tendéncia monopolistica, ja que controla as possibilidades de poupanca e
de investimentos por medidas fiscais, cambiais e monetarias. Porém, ndo se
configura como um capitalismo estatal, e sim como a expansdao das forcas
produtivas, cabendo-lhe também o papel de criar, expandir e preservar as
economias externas e exercer atividades destinadas a eliminar focos de crises e
levar a sociedade ao desenvolvimento ordenado (IANNI, 1988).

E nitido que esse novo modelo estatal estava direcionando suas forcas para
formas de incentivos a acumulacao do capital (SANTOS, 2017), e essa preocupacéo
esta presente na politica econdmica adotada na fase de aceleracdo da expansao
industrial do Brasil*. Assim, o Estado é visto como um agente politico e econdmico

capacitado em conduzir projetos de desenvolvimento®, tendo como objetivos néo

4 Nesse periodo, o Brasil apresentava como plataforma desenvolvimentista um programa de
substituicdo das importacdes, com objetivo de fazé-lo um pais industrial e desenvolvido. “Iniciadas no
periodo varguista, numa verdadeira confluéncia para a conjuntura ideol6égica do Plano de Metas
alinhado ao projeto politico de incluir de vez o Brasil nas rotas da globalizacdo” (SANTOS, 2017, p.
238).

5 A partir dos anos de 1950 os grandes projetos de investimentos em diversas areas estavam sob o
controle do Estado brasileiro permitindo uma forma de integracéo regional (VAINER, 2007, p. 11).
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apenas a expansdo do produto e do emprego, mas também a busca para a
superacao dos desequilibrios espaciais (PIQUET, 2007).

Desse modo, percebe-se que esse modelo é excludente e desperdica muitas
virtuosidades que existem no espaco nacional, apropriado somente para a parte do
Brasil mais moderno, em que o desafio € promover uma mudanca profunda para
desmontar a maquina da desigualdade aqui instalada. Embora isso possa significar
uma fonte de dinamismo e de modernizacdo para as regides privilegiadas e ja
integradas aos fluxos econdmicos internacionais, para as demais regioes da lugar a
marginalizacdo econdmica com custos sociais intoleraveis.

Para Furtado (1961), o desenvolvimento esta atrelado a ideologia do
“‘desenvolvimento nacional”’, na medida em que exige um processo de diferenciagéo
nacional no quadro da economia mundial, e que, para haver desenvolvimento, é
necessario individualizar-se e ter autonomia na capacidade de decisédo, sem a qual
ndo pode haver uma auténtica politica de desenvolvimento. Nesse contexto, o
Estado € o centro das decisdes, ficando com o papel basico na consecucdo do
projeto de desenvolvimento nacional. Essa acep¢do ja era notada no projeto
varguista quando este estabeleceu “como estratégia a articulagdo do enfrentamento
politico da pobreza e do trabalho” (SANTOS, 2017).

E preciso atentar que desenvolvimento é diferente de crescimento econdmico,
0 que implica considerar no mesmo contexto o desenvolvimento produtivo e o
desenvolvimento social, em que as dimensdes qualitativas adquirem dominio, ou
seja, a satisfacdo de um conjunto de requisitos de bem-estar e de qualidade de vida
gue poderia ser descrito como desenvolvimento local, que estariam ligados a
cidadania, “as potencialidades e virtualidades do local” (OLIVEIRA, 2001).

Oliveira (2001) aponta que pensar desenvolvimento local como “qualidade ou
ancora da cidadania” € um perigo, visto que, em muitas versdes, € o nome do
publico e ndo o estatal que estaria posto como um “paradigma alternativo a
sociedade plagada de conflitos por todos os lados”, porém articular as dimensdes
somente na cidadania estariam fadado ao fracasso. A dificil definicho do
desenvolvimento local esteve amolgada a dicotomia de que “tudo € desenvolvimento
local, entdo nada é desenvolvimento local’. Dessa forma, devemos estar atentos a
analise de que o global ndo é apenas a soma dos poderes locais e que “tudo isto
nos leva a colocar que a potencialidade do local esta aléem dele; a potencialidade da
cidade, no capitalismo globalizado” (OLIVEIRA, 2001, p. 27).
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Branddo (2014) reitera a critica no sentido da bipolaridade “local — global”
como escala unica (monoescalar) para projetar o desenvolvimento, propria de uma
formulagdo neoliberal. Esse autor analisa a dimensdo espacial do
subdesenvolvimento para reafirmar a importancia das escalas intermediarias entre o
local e o global e considera que a diversidade, a multiculturalidade, a prépria
extensdo territorial brasileira, comumente considerada um entrave para o
desenvolvimento brasileiro, ao contrario, pode significar um grande potencial para a

retomada. E contextualiza que:

[...] o espaco local e regional tudo poderia, dependendo de sua
vontade de autoimpulso. A capacidade do local de fundar e
coordenar acdes cooperativas e reflexdes coletivas, baseada nas
relacbes de reciprocidade entre os membros da comunidade local.
Em escala global, a exacerbag¢do do desenvolvimento desigual nas
diversas nacbes e blocos de nacbes tem levado a crescentes
diagnosticos e intervencdes publicas compensatorias do processo
reconcentrador (BRANDAO, 2014, p. 46).

Corroborando com essa ideia, que “abandona-se a perspectiva do

desenvolvimento nacional”, Piquet (2007) complementa que:

O nacional da lugar ao local, e a gestdo substitui o planejamento.
Enquanto antes o debate se centrava em torno de questdes sobre as
desigualdades inter-regionais, sobre as caréncias de equipamentos
urbanos de uso coletivo e sobre a racionalizacdo do uso do solo,
agora a questdo regional -urbana remete ao campo da
competitividade. Entra em moda o planejamento estratégico —
inspirado e baseado no planejamento estratégico empresarial — no
gual se advoga que as cidades devem ser administradas como se
fossem empresas: todas competindo entre si para atrair
investimentos ou turistas (2007, p. 27).

Nesse cenéario, Furtado, em 1961, ja enfatizava a questdo do
desenvolvimento ao afirmar que uma “auténtica politica de desenvolvimento”
apoiada na industrializacdo encontraria grandes dificuldades, uma vez que
prevaleciam no Pais velhas ideologias e que, por conseguinte, essa ideia de
desenvolvimento sem o aumento da inflagdo, com um menor custo social estaria
descartada.

Cano apud Brandao (2014) discorda do pensamento que o desenvolvimento
esteja vinculado a industrializacdo e contextualiza que a imobilidade da politica de



29

desenvolvimento foi causada pelo neoliberalismo e que isso tem tido uma alta
aceitacao passiva, devido ao conformismo da burocracia e da classe politica.

Assim, para finalizar essa ideia, Brand&o:

[...] informa parcela majoritaria das acdes publicas em ambito
subnacional -, “proclama que bastaria cumprir as ‘exigéncias’ da
globalizagdo, desse novo imperialismo da ‘partilha dos lugares
eleitos’, ajustando-se, adaptando-se e submetendo-se a essa
inexoravel “fatalidade”, para tornar-se um espago receptivo e
conquistador da confianca dos agentes econdmicos mais poderosos
[...] (2014, p. 35).

E devido a esse “pensamento Unico”, que invadiu o debate do
desenvolvimento territorial, regional, urbano e local, que teria ocorrido o fim das
escalas entre o local e o global. Foi mediante esse pensamento localista que o
planejamento tornou-se altamente estratégico no momento em que converge para a
elaboracado de politicas publicas que foram implementadas nessa concepcao tedrica
e analitica. Assim, desenvolvimento é diferente de crescimento econdmico,
implicando considerar no mesmo contexto o desenvolvimento produtivo e o
desenvolvimento social (BRANDAO, 2014).

Faz-se necessario um enfoque mais articulador das dimensdes econbmicas e
sociais do processo de desenvolvimento, retirando da concepcéo e do desenho de
politicas sociais o0 alvo exclusivo dos despossuidos, 0 que significa dizer que séo
meras politicas assistencialistas das desigualdades sociais, e trabalhar uma nova
concepcdo no que se refere a conceber politicas sociais como promotoras de
desenvolvimento econdémico, de emprego e de trabalho. Deste modo, o proximo
subitem ira abordar a questdo do desenvolvimento econdmico e social como uma
questdo que demanda uma concepcdo de politicas econdbmicas (pensando
principalmente nas prioridades dos gastos publicos no campo do bem-estar social)

como parte integrante do processo de desenvolvimento social (LAMPREIA, 1995).

2.2 Desenvolvimento socioeconémico: convergéncias e dicotomias

Falar das capilaridades do desenvolvimento no campo social, antes de mais
nada, requer a superacdo da dicotomia entre desenvolvimento econdmico e seus
reflexos na area social, para enfrentar essa questdo de iniquidade social de toda

ordem, sem restringir somente a dimensdo da pobreza e, a partir disso, forjar um
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modelo de desenvolvimento capaz de promover mais justica social (LAMPREIA,
1995).

Desenvolvimento econdmico ndo € sinénimo de desenvolvimento, uma vez
gue esse se refere ao processo social de producao de bens em maior quantidade e
de melhor qualidade, ponderando os custos e a funcdo social dos processos em
jogo. Dessa forma, o desenvolvimento deve alicercar-se ndo somente nos
mecanismos de maior eficiéncia econbémica, mas também nos elementos de
sustentabilidade dos processos sociais amplos em que estdo inseridos. Portanto, o
trato como o social € nucleo basilar da sustentabilidade do crescimento com
equidade. O desenvolvimento ndo deve ser limitado ao crescimento e a
modernizacao tecnoldgica como nucleo gerenciador (SOUZA, 1997).

Para Oliveira (2007), o termo “desenvolvimento” &€ constantemente defendido
como sendo um processo que define um conjunto de critérios objetivos que “deve
estar previsto quando se quer alcancar o bem-estar individual e coletivo”. E para
atingir esse critério, seria necessaria uma ac¢éao planejada de intervenc¢do com vistas
a avaliar as transformacgfes de uma dada realidade. Portanto, essas propostas de
desenvolvimento “costumam ser fontes constantes de criticas e fracassos, pois
costumeiramente sdo pensadas e aplicadas por agentes externos como:
organizacbes nao governamentais (ONGs), Banco Mundial e Agéncias
Governamentais” (OLIVEIRA, 2007, p. 15).

A Constituicio da UNESCO (Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Educacado, a Ciéncia e a Cultura) ja alertava com bastante antecedéncia que o
crescimento econémico é um fator indispensavel, porém néo é suficiente, onde € o
vetor insubstituivel para a paz e a seguranca coletivas, evidenciando, assim, a
preocupacao ja existente naquela época com o desenvolvimento na area social
(WERTHEIN, 2001).

Assim, pressupde-se que a ideia de desenvolvimento humano somente pode
ser compreendida pelas tentativas de se construir uma concepcdo de
desenvolvimento capaz de apreender as relacdes de interdependéncia entre as
esferas econbmicas, politicas e sociais, a partir da década de 50 (REZENDE, 2013).

Fernandes (2008) direciona suas criticas a incapacidade do Estado na
intervencao do desenvolvimento social, em que esse processo acabou por impedir

ou bloquear:
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[.] a formacdo e o desenvolvimento de controles sociais
democraticos. A riqueza, prestigio social e o poder ficam
concentrados em alguns circulos sociais, que usam suas posi¢cdes
estratégicas nas estruturas politicas para solapar ou neutralizar as
demais forgas sociais, principalmente no que se refere ao uso do
conflito e do planejamento como recursos de mudanga sociocultural
(FERNANDES, 2008, p. 149).

O dialogo com Furtado (1992) nos alimenta no sentido de que esse autor
analisa o desenvolvimento assentado no fortalecimento da area social, cujo “objetivo
estratégico seria remover 0os entraves a acao criativa do homem, que, nas condicfes
de subdesenvolvimento, estad caracterizada por anacronismos institucionais e por
amarras de dependéncia externa” (FURTADO, 1992 apud REZENDE, 2013, p. 102).

A visao social do processo de desenvolvimento brasileiro teve sua ampliacéo
com a extensdo do conceito em nivel mundial. No minimo, nos ultimos 40 anos, tem
ocorrido uma profunda mudanca na extensdo do conceito e conteudo. O termo
“‘desenvolvimento” ndo é tdo somente a denotacdo dos fendmenos e processos
estritamente econdmicos, identificados como o0 aumento da renda per capita ou da
produtividade medida por meio dos fatores de producao. Foi a partir da década de
1970 que foram incorporadas ao conceito diversas nogoes, dentre elas os termos
“‘desenvolvimento sustentavel” e “desenvolvimento humano”, contribuindo para um
contetdo mais normativo do conceito de desenvolvimento (PINHEIRO, 2012).

Nesse contexto, € necessario delinear que, ao enfatizar as caracteristicas e
as capacidades pessoais, sob perspectiva do desenvolvimento como liberdade,
percebe-se que € algo abrangente e multidimensional, ja& que contrasta com as
visdes tradicionais, que levam “o desenvolvimento ao crescimento do produto
nacional, ao crescimento da renda pessoal, a industrializacdo, ao avanco
tecnoldgico ou a “modernizagéo social” (PINHEIRO, 2012, p. 9). Ao contrério desse
pensamento, Sen (1999) demonstra que os aspectos do desenvolvimento humano
nao estariam relacionados a renda, ja que a mesma néo passa de um meio, e afirma
gue essa visao deturpada pode levar a avaliagdo equivocada do desenvolvimento.

Analisando a contextualizacdo histérica do processo de desenvolvimento,
pode-se afirmar que, no periodo da redemocratizacdo do Pais, os movimentos das
conjunturas politicas estdo em crise, visto que o Estado esta em crise, tanto no
campo politico quanto no econdmico. Essa crise estatal é corroborada em

decorréncia de processos desenvolvimentistas anteriores, ja que ocorreu 0 inchacgo
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do Estado devido ao seu crescimento demasiado e desordenador, pois era o
provedor do desenvolvimento e culminou em um endividamento seguido pela
intervencdo no setor econdmico devido a substituicdo das importacdes (SANTOS,
2017).

No inicio do século XXI, o Brasil, que se encontra em uma posicao de
economia periférica e dependente do centro do capitalismo mundial, tornou-se
apenas um pais a ser liderado, visto que, para protagonizar um padrdo novo de
desenvolvimento capaz de avancos nas forgas produtivas em condi¢cdes ambientais
sustentaveis e sociais eficazes na reparticdo de oportunidades educacionais e de
riqueza gerada, é necessario ndo se perder em aspectos considerados marginais,
principalmente quando esta correlacionado com a conversao para se consolidar uma
nova politica que seja “capaz de escrever a trajetéria brasileira em novas bases
econdmicas, sociais e ambientais” (POCHMANN, 2010, p. 160-164).

Para alcancar a desejada meta do desenvolvimento econdmico e social, &
necesséria a articulacdo entre termos de tecnologias e potencial produtivo. Com
isso, ocorre uma revalorizagdo no novo debate de aspectos nao incluidos no
pensamento econdmico tradicional. Criou-se a ideia de que o crescimento gira em
torno do “capital social” e com isso as possibilidades de o capital social e a cultura
contribuirem para o desenvolvimento econémico e social. Contudo, a visdo que
aparece é a nao viabilidade do desenvolvimento social acontecer sem crescimento
econdmico. Mas 0 mesmo, por sua vez, ndo tera carater sustentavel se nao estiver
apoiado em um intenso crescimento social. Ndo basta somente o crescimento para
solucionar a pobreza, o que efetivamente o desenvolvimento social fortalece o
capital humano, potencializa o capital social gerando estabilidade politica que é a
base para um crescimento sadio e sustentavel (KLIKSBERG, 2001).

Em meio a esse contexto, Neves (2008) salienta que:

[...] Em se tratando de expressdo de investimentos politicos na
construcdo de principios reordenadores da sociedade, o termo
desenvolvimento social ndo € passivel de definicAo geral. Seus
contetidos sdo devedores do contexto politico, tanto do quadro de
forcas sociais e de lutas, como da estrutura de oportunidade para
eleicio ou emergéncia de questdes e temas relevantes para
redefinicdo de interesses e redistribuicdo de recursos. A concepcéao
deve, portanto, ser da ordem da compreensdo dos processos e jogo,
dos atores em construcdo e reconhecimento politico e das
alternativas e constrangimentos que nessa arena se exprimem ou se
revelam (NEVES, 2008, p. 7).
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Desse modo, torna-se extremamente importante qualificar a intervencao
politica na arena social, desnudando as for¢as sociais presentes, as pautas de lutas,
a redefinicdo dos interesses e a redistribuicdo dos recursos vislumbrando patamares
de equidade compativel com a necessidade da populacdo. Esse debate sera
aprofundado no proximo subitem, em que delineamos os elementos formadores das
politicas publicas, vislumbrando o papel que desempenham na composicdo dos

gastos publicos.

2.3 Politicas de desenvolvimento: equidade e contextos de intervencao

Para tentar entender o significado da palavra “politica”, € necessario remeter-
nos ao passado: politica € o prenuncio da multiplicacdo de significados presentes
nas diversas fases da historia do Ocidente; € derivada de um adjetivo originado de
polis — politikds- e refere a cidade, por conseguinte, ao urbano, ao civil, ao publico e
ao social. Por esse motivo, foi desencadeado que o conceito de politica estaria
vinculado ao poder do Estado no sentido de atuar, proibir, ordenar, planejar, intervir
em um grupo social com o intuito de exercer o dominio (SHIROMA, EVANGELISTA,
MORAES, 2007). Assim, percebe-se que, em seu conceito, estdo inseridos 0s
contextos tedrico e ideolégico, que levam ao entendimento de que seriam as
“diretrizes, principios norteadores de acao do poder publico; regras e procedimentos
para as relacdes entre poder publico e sociedade, mediacbes entre atores da
sociedade e do Estado” (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

O processo de conceituacdo da politica publica articula-se a um emaranhado
de abordagens e questbes. Dessa forma, torna-se impossivel pensar na unicidade
do conceito. A politica publica é criada como um conjunto de a¢des desencadeadas
pelo Estado, aqui referido nas trés esferas de governo, com vista ao atendimento do
bem-estar social.

E nesse processo, para definir o que é politica publica no mundo moderno, as
sociedades e Estados constituidos estdo mais proximos da perspectiva dos que
defendem a existéncia de uma autonomia relativa do Estado, em que 0 mesmo tem
um espaco proprio de atuacao, gerando determinadas capacidades, dentre as quais
as condi¢cOes para a implementacéo dos objetivos das politicas publicas (SOUZA C,
2006). Confirmando esse pensamento, que politica publica est4d vinculada a

intervencdo estatal, Lowi (1985, p. 7) enfatiza que sdo “as regras formuladas por
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autoridades governamentais que expressam intencdo de influenciar o
comportamento de cidadéao individual ou coletivamente, mediante o uso de sancdes
positivas ou negativas”.

Assim, politicas publicas podem ser conceituadas como sendo o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e/ou
“analisar essa agao”, propondo mudangas no curso das mesmas (SOUZA C, 2006).
Nesse sentido, as politicas publicas sédo vistas como processo dinamico que envolve
lutas, mobilizagbes, aliancas e coalizbes de poder na composi¢cao de uma agenda
publica. Os processos de lutas e de institucionalizacdo dos mecanismos da
participacdo na composicdo da agenda publica sdo importantes para se afastar de

um projeto de sociedade univoco de classe. Portanto:

E preciso entender composicdo de classe, mecanismos internos de
deciséo dos diversos aparelhos, seus conflitos e aliancas internas da
estrutura de poder, que ndo é monolitica ou impermeéavel as
pressbes sociais, ja que nela se refletem os conflitos da sociedade
(TEIXEIRA, 2002, p. 5).

Mesmo nas sociedades pré-capitalistas que nao “privilegiavam as forgas do
mercado”, as politicas sociais possuiam alguma responsabilidade social; porém n&o
existia a intencdo da garantia do bem comum, o objetivo era somente o de manter a
ordem e punir tudo que pudesse ser visto COmo uma ameaca para essa sociedade.
E foi nesse processo que surgiram as primeiras iniciativas de algo que podemos
nomear como politica social. Essas iniciativas surgiram na passagem do periodo do
capitalismo concorrencial para o monopolista, somando-se a isso algumas
manifestacfes de filantropia e de caridade privadas, pontualmente caracterizadas
como sendo “protoformas de politicas sociais” (BEHRING e BOSCHETTI, 2012, p.
47).

Os primeiros pensamentos do que seria configurado como “politica social”
estariam relacionados ao crescimento econdmico do capitalismo, a luta de classes,
‘com a perspectiva de demonstrar seus limites e possibilidades na producido do
bem-estar das sociedades capitalistas” (MISHRA, 1995 apud BEHRING e
BOSCHETTI, 2012). Porém, essa ndo € uma postura homogénea, ja que restringe
as andlises das politicas sociais a uma visao unilateral e empobrecida, conforme

afirmam Behring e Boschetti:
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[...] as analises unilaterais no campo da politica social aquelas que
situam a emergéncia de politicas sociais como iniciativas exclusivas
do Estado para responder as demandas da sociedade e garantir
hegemonia ou, em outro extremo, explicam sua existéncia
exclusivamente como decorréncia da luta e pressdo da classe
trabalhadora. Em ambas predominam a visdo do Estado como esfera
pacifica, desprovido de interesse e luta de classe (2012, p. 37).

Nessa perspectiva, a politica social é tida como a reproducédo da acumulacéo
capitalista, tanto no campo econémico como no politico, ou seja, as politicas sociais
“assumem a funcao de reduzir os custos da reproducao da for¢a de trabalho e elevar
a produtividade”, bem como “sdao vistas como mecanismo de cooptacdo e
legitimacdo da ordem capitalista, pela via da adesao dos trabalhadores ao sistema”
(BEHRING e BOSCHETTI, 2012, p. 37).

Assim, as politicas sociais tém como principal objetivo dar respostas as
demandas dos considerados vulneraveis dos setores marginalizados da sociedade,
visando ampliar e efetivar os direitos de cidadania, interpretados por aqueles que
ocupam o poder, para promover o desenvolvimento gestado pelas lutas sociais.
Logo, para conseguir captar tais interpretacfes, deve-se partir de uma visdo solida
de producdo social do espaco, e de consensos que se estruturam em torno do
ambiente construido (BRANDAO, 2014), que complementa essa ideia de como a

acao publica deve:

[...] prover externalidades positivas, desobstruir entraves
microecondmicos e institucionais, deve regular e, sobretudo,
desregular, a fim de garantir o marco juridico e o sistema normativo,
atuando sobre as falhas de mercado. Além dessas agbes de
melhoria do ambiente institucional, deve articular parcerias com o
setor privado (BRANDAO, 2014, p. 47).

Corroborando com esse pensamento e procurando meios para entender essa
realidade, podemos complementar com a afirmacao de que as politicas sociais e 0s

padrdes de protecéo social sao:

[...] desdobramentos e até mesmo respostas e formas de
enfrentamento — em geral setorializadas e fragmentadas — as
expressdes multifacetadas da questdo social no capitalismo, cujo
fundamento se encontra nas relacdes de exploragéo do capital sobre
o trabalho (BEHRING e BOSCHETTI, 2012, p. 51).
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No Brasil, a politica social estad inserida no quadro das transformacdes
associadas a Revolucdo de 30 e a Era Vargas, inscritas como uma agenda de
intervencdo estatal, constituida como um mecanismo institucional e de integracédo
social (MELO, 2009). Para Melo, a politica social € subsidiaria dos imperativos do
mercado politico a ser pago com arranjos clientelisticos e corporativistas, que
viabilizaram a industrializacao a partir do segundo Governo Vargas.

Remontando um pouco a histéria recente do Brasil, podemos compreender
gue o liberalismo brasileiro ndo tinha espaco para as questdes dos direitos sociais, 0
que sO comecou a ser modificado justamente a partir de 1930, devido a forte
expansao, com taxas de lucros altas e ganhos de produtividade para as empresas, e
com isso politica social para os trabalhadores, erguendo o Estado social nos seus
diferentes formatos historicos.

ApoOs a Segunda Grande Guerra, 0s paises capitalistas vivem periodo de
crescimento mediante a modernizacdo das estruturas sociais, pela busca da
equidade econdmica e pelo “Estado do Bem-Estar Social”. Nesse periodo, surgem
varias teorias de desenvolvimento, que tém como influéncia as politicas publicas de
base Keynesiana, em que o Estado compensava as fases recessivas dos ciclos
econdmicos e reduzia os desequilibrios sociais e setoriais produzidos pela légica do
mercado, ou seja, 0 Estado era tido como agente politico e econdmico, apto a
conduzir projetos de desenvolvimento articulados ao seu papel de produtor e
regulador (PIQUET, 2007). Para entender um pouco todo esse processo, deve-se

compreender como se dava o andamento historico do periodo:

[...] o poder politico as outras oligarquias agrarias e também um setor
industrialista, quebrando a hegemonia do café, e com uma agenda
modernizadora. O movimento de 1930 néo foi a revolugdo burguesa
no Brasil, com o incremento da indUstria, como interpretaram muitos
intelectuais e historiadores, mas foi sem ddvida um momento de
inflexdo ao longo do processo de constituicdo de relagbes sociais
tipicamente capitalista no Brasil. Vargas esteve a frente de uma
ampla coalizdo de forcas em 1930, que a historiografia caracterizou
como um Estado de compromisso, e que impulsionou profundas
mudancas no Estado e na sociedade brasileiras. [...] A agenda
modernizadora no Brasil, [...], ndo comportou procedimentos
decisérios democraticos, com 0 que as mudangas intensas
desencadeadas a partir dai se deram sob uma ditadura, num
processo de modernizagcdo conservadora (BEHRING e BOSCHETTI,
2012, p. 105).



37

E importante acrescentar que, apesar desse cenario, o Estado ndo reconhece
a “questao social”; o que acontece é a classe dominante controlando a organizagao
do proletariado utilizando elementos coercitivos como instrumentos de controle. O
Estado encontra, como forma de manter a ordem, a repressdo policial, visto as
dificuldades na instituicdo de politicas sociais. Nesse contexto, a expansdo da
politica social no Brasil foi “lenta e seletiva”, quando essa disputa implicou uma certa
paralisia no campo social provenientes da instabilidade ocorrida no periodo®, que
ficou marcado como a expanséo lenta dos direitos, que ainda estavam no formato
corporativista e fragmentado da era Vargas. Entdo, o golpe militar de 1964
implementou no Pais uma ditadura que durou 20 longos anos e que deu impulso a
um novo periodo de modernizacdo conservadora, em que o desenvolvimento

nacional articulava-se a dinamizac¢éao da:

[...] industrializacdo e urbanizacdo aceleradas e, modernizacdo do
Estado brasileiro, inclusive com a expansdo das politicas
centralizadas nacionalmente. [...] O que se assistiu, ha verdade, foi
ao acirramento das contradi¢cdes sociais no pais, com a radicalizagédo
das expressfes da questdo social. [...] (BEHRING e BOSCHETTI,
2012, p. 15).

Nessa configuragdo, surgem muitas pressfes para que ocorra uma
reconfiguracdo do papel estatal e seus impactos na politica social, articulados a uma
reacdo da burguesia, como estratégia de alcance do desenvolvimento pleno das
possibilidades do capital visto o esgotamento de seu papel civilizador. Com isso,
surge um periodo de grande estagnacdo, a partir da década de 1970, criando uma
nova condicdo para a implementacdo das politicas sociais, ja que ndo foi possivel
escapar da profunda recessdo. A cobertura da politica social brasileira era
conduzida de maneira tecnocratica e conservadora, em que direitos sociais eram
reiterados e expandidos, enquanto os direitos politicos e civis eram restritos,
formalizando assim apenas uma modernizacdo da era Varguista. Conforme analisa

Arretche:

6 A instabilidade do periodo foi marcada pelo suicidio de Vargas (1954) e a rendncia de Janio
Quadros (1961) (BEHRING e BOSCHETTI, 2012).
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Foi um Estado dotado destas caracteristicas que consolidou o
Sistema Brasileiro de Protecdo Social, até entdo um conjunto
disperso, fragmentado, com reduzidos indices de cobertura e
fragilmente financiado de iniciativas governamentais na area social.
Esta forma de Estado moldou uma das principais caracteristicas
institucionais do Sistema brasileiro: sua centralizacdo financeira e
administrativa (1999, p. 114).

No decorrer da década de 1980, foram recuperadas as bases do Estado
Federativo do Brasil, quando a democratizacdo e a descentralizacao fiscal instituida
pela Constituicdo Federal de 1988 alteraram profundamente as relagbes das
naturezas das unidades governamentais. Essa Constituicdo sob a ordem neoliberal
e descentralizadora transferiu para cada esfera de governo competéncias para a
realizacdo de sua gestdo. Nesse contexto, 0s municipios passaram a ter ampla
autonomia para a definicdo de suas politicas, como nas areas de assisténcia social,
do meio ambiente, da habitacdo, do saneamento, da producdo agropecuaria, do
abastecimento alimentar, da educacdo, da saude possuindo competéncia comum
com a Unido e os Estados (TEIXEIRA, 2002). “Diferentemente de outros paises, 0s
municipios brasileiros foram declarados entes federativos autbnomos, o que implica
que um prefeito € autoridade soberana em sua circunscricdo” (ARRETCHE, 1999, p.
114).

De acordo com essa afirmacéo, ocorreu uma redefinicdo de competéncias e
atribuicbes da gestdo publica das politicas sociais, que foram realizadas “sob as
bases institucionais de um Estado federativo, o que significa dizer que o modo pelo
qual os governos locais assumem funcbes de gestdo de politicas publicas é
inteiramente distinto daquele sob o qual elas foram assumidas no regime militar”
(ARRETCHE, 1999, p. 114).

Para Brandao (2014), essas transferéncias de competéncias geram dentro a
organizacao territorial elementos de dispersao, que dificultam a visdo do todo, de um
projeto nacional de desenvolvimento. Desse modo, devemos nos afastar de
construtos tedricos associados a “vulgaridades analiticas e simplismos ideolégicos
que afirmam que as escalas intermediarias entre ‘o local’ e ‘o global’ estdo perdendo
sentido” (BRANDAO, 2014, p. 29).

Nesse contexto, pode-se dizer que, como 0s estados e municipios passaram
a ser dotados de autonomia politica e fiscal, tornaram-se o0s grandes

implementadores das politicas publicas, inclusive das sociais, mesmo que por
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iniciativa prépria ou por imposi¢cao da nova Constituicdo. Nesse cenario, o efeito das
mudancas trazidas pela Constituicdo de 1988, no desenho institucional brasileiro,
pode ser melhor compreendido analisando as afirmacfes de Arretche (1999), em

que deixa claro que:

[...] ndo é suficiente que a Unido se retire da cena para que, por
efeito das novas prerrogativas fiscais e politicas de estados e
municipios, estes passem a assumir de modo mais ou menos
espontdneo competéncias de gestdo. Na mesma direcdo, a
descentralizacdo das politicas sociais ndo é simplesmente um
subproduto da descentralizacdo fiscal, nem das novas disposicdes
constitucionais derivadas da Carta de 1988. Ao contrario, ela ocorreu
nas politicas e nos estados em que a acao politica deliberada operou
de modo eficiente (ARRETCHE, 1999, p. 112).

Como foi por meio do processo de redemocratizacdo da década de 1980,
proveniente de um cenario econémico desfavoravel, que grande parte da populacao
encontrou a oportunidade esperada para fazer avancar as politicas sociais, essas
demandas reprimidas, no periodo dos governos ditatoriais (1964-1985), tiveram
repercussao nas pressoes pela construcdo de um Estado verdadeiro de bem-estar
social. Apesar disso, 0 peso do gasto social em relagdo ao produto interno bruto

cresceu de maneira equivocada no Pais, conforme esclarece Pochmann:

[...] A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu novas bases para o
desenvolvimento do Estado de bem-estar social mediante a
diversificagdo dos atendimentos, a sofisticacdo dos contetdos das
politicas publicas e a ampliagdo da cobertura nos beneficios e na
prestacdo dos servicos, direcionados cada vez mais a
universalizacdo (2010, p. 126).

A redemocratizacao, fruto da constitucionalizacao dos direitos, principalmente
da justica e da igualdade, permitiu um avanco significativo nos gastos sociais de
maneira tal que influenciasse positivamente no bem-estar da populagdo. Porém,
merece destaque o fato de que o avanco na expansdo dos gastos sociais s6 foi
possivel gracas ao neoliberalismo implementado no Pais pela “modernizacdo e
concentracdo das politicas econdmicas em torno de diversos instrumentos de gestao
monetarias, fiscal e financeira”, cujo objetivo esteve associado ao aperfeicoamento
da maquina publica (POCHMANN, 2010, p. 101). Esse debate sera aprofundado no
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préximo subitem, onde é possivel perceber que sem gastos publicos ndo ha politica

publica e nem tdo pouco a promocao do desenvolvimento.

2.4 Gastos publicos e desenvolvimento: a articulagdo necessaria

Muitos estudos teoricos e empiricos buscam compreender a dindmica dos
gastos publicos, porém sdo unanimes em apontar que ndo existe uma composi¢ao
perfeita em como aplicar esses gastos para que gere desenvolvimento adequado.
Existe ampla literatura que discute a relacdo entre o tamanho do governo e o
crescimento econémico, porém é pouco discutida a composi¢cdo dos gastos publicos
e a consequéncia na taxa de crescimento de um pais. Para Rocha e Giuberti:

Dois fatores justificam a importancia de se olhar também a
composicao. Primeiro, enquanto tamanho do Governo € uma questédo
de escolha publica, sua composicédo é objeto de disputa politica. A
distingdo entre gastos publicos “produtivos” e “improdutivos” e o
estabelecimento de como um pais pode melhorar seu desempenho
econdmico mudando a combinacdo entre os dois pode ajudar na
acomodacdo dessa disputa [...] No longo prazo, apesar da ampla
pesquisa sobre a relacdo entre tamanho do Governo e crescimento
econbmico, ha uma literatura relativamente escassa discutindo a
relacéo entre composicdo do gasto publico e crescimento econdmico.
Na realidade, nem a teoria econbmica nem a evidéncia empirica
fornecem respostas claras para a questdo de como a composigédo do
gasto publico afeta o crescimento econdmico de longo prazo. A teoria
desenvolve uma racionalidade para a provisao pelo Governo de bens
e servigos publicos (2005, p. 1 e 4).

Um dos primeiros economistas a desenvolver uma relacdo ente gastos
publicos e crescimento econémico, segundo Candido Janior (2011), foi Wagner
(1890), que criou a hipétese de que o crescimento da renda per capita exige a
participacdo do governo, a oferta de bens de maneira bem mais significativa, e

complementa que essa hipotese estaria alicercada nos seguintes aspectos:

a) Os bens publicos sdo em grande parte bens superiores (parques,
equipamentos escolares e hospitalares, autoestradas, etc.). Com o
aumento da renda haveria maior demanda por esses bens.

b) Mudangas demograficas com a reducdo da taxa de mortalidade
exigem, dos paises, maiores gastos com a populagéo idosa.

c) Paises com populacdo jovem e com alta taxa de natalidade
necessitam de maiores dispéndios em educacdo (formacdo do
capital humano).
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d) Os programas de redistribuicdo de renda, seguridade social e
seguro desemprego sao responsaveis por aumento da importancia
das transferéncias nos orcamentos publicos (WAGNER, 1890 apud
CANDIDO JUNIOR, 2011, p. 235).

Nesse pensamento, fica claro que o efeito dos gastos publicos na economia é
uma preocupacgao recorrente, principalmente em relagdo a como esses gastos
impactam no crescimento econdmico, reforcando a ideia de aumento da
produtividade dos gastos publicos.

Uma das teorias contemporaneas para tentar explicar a expansédo dos gastos
publicos articula que essa expansdo ndo ocorre por si s, haja vista que, para
aumentar o bem-estar dos cidadaos, € necessario impor pesados custos sobre
determinados grupos que arcam com a carga tributadria e assim com o0s custos
publicos para a manutencédo de uma legislacéo favoravel. E esse fato implica que os
grupos beneficiarios tendem a dar apoio politico ao governo e aos seus programas
de transferéncia de renda, enquanto os que financiam essa redistribuicdo tendem a
pressionar o0 governo para que ocorra a reducao dos tributos, ocasionando uma
acéo politica de elevados custos. E notério que os cidaddos nio vdo querer pagar
mais impostos para subsidiar as acdes governamentais.

Mendes (2013, p. 153) critica que a grande maioria dos autores que discute o
problema do gasto publico no Brasil ndo considera nenhuma relacdo entre despesa
publica e demanda social, levando em conta apenas o problema macroeconémico e
esquecendo-se do microeconémico, que € justamente a demanda social. E acentua
que a maneira mais adequada para compreender a demanda coletiva é por via de
indicadores de “caracteristicas socioecon6micas locais relacionando-os ao
comportamento do gasto publico”. Com isso, a evolugdo dos gastos publicos
seguiria o comportamento da demanda social representada por bens e servicos
publicos de acordo com a realidade econbmica territorial especifica. Mendes
complementa que o papel do planejamento regional & exatamente o de tentar ser
conciliador de uma melhor distribuicdo dos recursos com melhor uso dos gastos
publicos na solugédo de problemas de natureza historica e estrutural da sociedade. A
relacdo entre os gastos publicos e as demandas sociais e regionais sdo de suma
importancia para a compreensao do orcamento publico, para tentar equilibrar o

social e a integracdo nacional e ndo somente o equilibrio fiscal e financeiro.
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Porém, esse processo de redistribuicdo das receitas entre 0s entes da
federacdo, ocasionando perdas substanciais para a Unido, juntamente com o
aprofundamento da crise fiscal e financeira estatal davam reforco para que
ocorresse 0 processo de descentralizacdo dos encargos entre as esferas
governamentais, resultando em um processo de descentralizacdo “forcada” de
gastos na area social impulsionado pela diminuicdo das transferéncias da Unido
para estados e municipios, visto que os mesmos se encontravam fortalecidos pela
capacidade de gerar receitas préprias (OLIVEIRA, 1999).

Anteriormente a década de 1990, o Brasil detinha uma politica de intensa
participacdo dos governos nos investimentos em infraestrutura, porém, a partir das
reformas liberais no inicio da década, dentre outras medidas, o Estado foi obrigado,
em um curto periodo de tempo, a ajustar o equilibrio orcamentéario entre receitas e
gastos, ocasionando a diminuicdo da participacdo do setor publico na infraestrutura
publica do Pais, visto que o0s gastos com seguridade social aumentaram
vertiginosamente (SILVA e SANTOLIN, 2012).

Ja Arretche e Vazquez (2009) citam que, como o Brasil é uma federacéo
descentralizada, possuindo um alto grau de autonomia devido a transferéncia de
responsabilidades da execucdo de um grande conjunto de politicas publicas aos
governos subnacionais, o desempenho destas competéncias é afetado pela
regulacdo e supervisdo do governo federal, realidade associada a um modelo
concentrador de autoridade. Para as autoras, as politicas centrais de bem-estar dos
cidaddos brasileiros estdo sob a competéncia dos governos municipais e

complementam essa analise afirmando que a:

[...] estrutura estatal descentralizada, definida como aquela em que
0S governos subnacionais tém autonomia deciséria sobre as politicas
sob sua competéncia, devem apresentar expressiva variedade nos
patamares de gasto ou nas politicas adotadas pelas unidades
regionais/locais de governo. Em outras palavras, diversidade de
politicas ou de patamares de gasto seria o resultado teorico e
empiricamente compativel com a descentralizagdo da autoridade
sobre politicas (ARRETCHE e VAZQUEZ, 2009, p. 1).

O setor publico trabalha com multiplos centros decisorios da organizagcao
governamental, “combinando instrumento operado pelo governo central e outro
administrado pelos governos subnacionais”, cujo processo de descentralizagao é

presidido pela razdo econdmica central, que apresenta como caracteristica a
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otimizacao da relacdo existente entre as preferéncias dos agentes econémicos e 0
perfil do sistema fiscal. Isso traz como consequéncia a adocdo do federalismo fiscal,
pois distribui competéncias constitucionais fiscais entre os varios entes federados,
na medida em que cada um, de modo autbnomo, possa construir desenhos
institucionais necessarios para composicao da dimenséo da despesa (SILVA, 2005,
p. 119). As alteracbes desses elementos provocam consequéncias no desenho do
federalismo resultando em transformagfes no quadro de competéncias em escala
nacional ou a capacidade fiscal de cada nivel de governo para o atendimento das
demandas.

Rezende (1997) analisa que um tema privilegiado na agenda publica do Brasil
contemporaneo € a descentralizacdo das politicas publicas e o papel dos governos
no novo federalismo, visto que a Constituicdo de 1988 delineou superposi¢cdes de
competéncias entre esferas dos governos, o que ocasionou Varios problemas de
coordenacdo, que vém se traduzindo em distor¢Ges alocativas’. Isso se da uma vez
que a incidéncia dos beneficios dos bens publicos e os custos dos impostos estdo
intimamente ligados as preferéncias dos individuos de diferentes regides, permitindo
assim gue o nivel de composicao dos gastos publicos seja ajustado as preferéncias
locais.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foram criados significativos
rearranjos das relacdes federativas traduzidos na redistribuicdo de competéncias
tributarias, na redistribuicdo dos poderes e, principalmente, de recursos entre
esferas governamentais, o que consideravelmente ampliou as transferéncias
constitucionais para essas esferas, alterando a reparticdo do “bolo” tributario,
fortalecendo a capacidade de financiamento de gastos, abrindo novas perspectivas
para a reducdo da dependéncia de cobertura das politicas sociais pelo governo
federal (OLIVEIRA, 1998).

Essas transferéncias constitucionais repassadas aos entes governamentais
mediante a promulgacdo da Constituicdo de 1988 sdo fortemente criticadas por
Mendes (2013), devido a desigualdade nos critérios para esses repasses, ja que ha

vinculos a populacao e a renda per capita, em que:

7 Entende-se como funcao alocativa aguela que ndo pode ser auferida apenas pelo mercado; é uma
alocacdo eficiente de recursos, na qual o Estado entra via fornecimento de bens publicos
(RODRIGUES e TEIXEIRA, 2010, p. 424).
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[...] os mecanismos de transferéncia tributaria aloquem recursos que
complementem as fontes de arrecadacdo propria local de
proporcionem condicdes financeiras para 0s entes federativos
proverem 0s bens e servicos publicos necessarios a sociedade
especifica. Mas, analisando apenas a questédo do equilibrio (receita-
despesa), ndo € possivel avaliar se a demanda social esta sendo
mais ou menos atendida com o0s recursos disponiveis e 0s gastos
executados em cada localidade (MENDES, 2013, p. 153).

Recentemente, o papel dos gastos publicos no crescimento econdémico
provém das teorias relacionadas ao crescimento enddégeno, em que a politica fiscal,
as mudancas tecnologicas e o0 crescimento populacional sdo variaveis importantes
inseridas em um modelo capaz de acionar um diferencial de crescimento apto a
prolongar o periodo de convergéncia entre a renda per capita dos paises (CANDIDO
JUNIOR, 2011).

Essa afirmacdo € complementada por Rezende (1997), no sentido de que a
expansdo dos gastos publicos influencia a elevacdo do bem-estar dos cidadéos,
porém impde pesados custos sobre determinados grupos que arcam com 0S
mesmos, e que o desenho institucional passa a ser um componente importante no
sentido de regular a acdo politica e que esses gastos refletem as preferéncias dos
atores sociais. Diferentemente desse cenério, esta Quissama, visto que possui um
orcamento vantajoso em relagdo a varios outros municipios de mesmo porte, no qual
ndo ha a necessidade de repassar esses custos aos cidadaos.

Rodrigues e Teixeira (2010) sdo mais enfaticos ao afirmarem que a
acumulacdo dos determinantes do crescimento econdmico esta na capacidade do
governo de dar incentivos direta e indiretamente, e que essa acumulacdo sofre
influéncia dos gastos governamentais nas trés esferas de governo. Os autores

finalizam dizendo que:

[...] a incidéncia dos beneficios dos bens publicos e os custos dos
impostos s&o, em geral, espacialmente limitados e as preferéncias
dos individuos de diferentes comunidades com relag&o ao nivel 6timo
de provisdo de um bem puablico ndo sdo necessariamente as
mesmas. Permite-se, com a descentralizacdo, que o financiamento
dos servigos publicos recaia sobre seus usuarios e que o nivel de
composi¢cdo dos gastos publicos se ajuste as preferéncias locais
(RODRIGUES e TEIXEIRA, 2010, p. 424).

Partindo desse pensamento, pode-se concluir que o maior problema séo os

acessos aos recursos. Devido a um processo de descentralizacdo desordenado,
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muitos entes publicos dependem de transferéncias para arcar com suas despesas, e
estas muitas vezes séo efetuadas considerando a posicdo politica, o prestigio e a
vinculagdo partidaria, muitas vezes pelos interesses eleitoreiros e clientelistas. Logo,
propor, formular e participar da gestdo de alternativas de politicas publicas € um
grande desafio para a sociedade civil, devido a forma de alocacdo dos recursos
publicos (TEIXEIRA, 2002). Porém, ao que tudo indica, Quissama ndo faz parte
dessa desigualdade e possui capacidade orcamentéria e financeira para arcar com
seus gastos publicos.

Rezende (2006), analisando varias teorias sobre o gasto publico,

complementa que:

[...] A expansdo de mecanismos de descentralizagdo e de
responsabilizagdo politica € associada ao aumento dos gastos nos
governos locais [...] A descentralizacdo dos poderes fiscais com
maior autonomia para os governos subnacionais para decidirem “de
forma independente” sobre suas politicas fiscais produziriam
restricbes para a expansdo dos gastos e da tributacdo (REZENDE,
2006, p. 12).

Essa teoria aborda o fato de que com a descentralizacdo, esta tende a criar
competicdo politica e fiscal entre os governos locais e provavelmente uma
diminuicdo nos gastos publicos. Porém, como impacto positivo, haveria a expanséo
das demandas por participacao e inclusdo nas politicas publicas.

Como o objetivo deste estudo € o de verificar a relacdo entre a composicao
dos gastos publicos na area social e o crescimento econémico dinamizado pelo
recebimento das rendas petroliferas pelo municipio de Quissama, optou-se por
analisar os gastos publicos sob a perspectiva abordada por Mendes (2013), que
defende que os gastos publicos devem ser compativeis com a demanda social, visto
gue, ao contrario, o orcamento e o financiamento publico estariam contribuindo para
a desigualdade social.

No proximo capitulo, sera apresentado o objeto de estudo desta dissertacéo:
o0 municipio de Quissama. Inicialmente, se realizara um resgate historico da
configuracéo historica e socioeconémica do Norte Fluminense, com o objetivo de
apresentar a historia da constituicdo e criagdo do municipio e sua importancia no

contexto regional.
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Em seguida, sera evidenciado um pouco da historia da industria do petroleo,
ressaltando o entendimento de como essa industria interfere na configuracéo social,
politica e econémica municipal, apresentando 0s seus impactos nha composicao e na
configuracdo dos gastos publicos. Ser4 demonstrado também, como a Legislagédo
tem o poder de influenciar na forma de distribuicAo e aplicacdo das rendas

petroliferas.
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3 FORMACAO HISTORICA E SOCIOECONOMICA DO MUNICIPIO DE
QUISSAMA

3.1 Formacé&o historica

O municipio de Quissama encontra-se localizado na Regido Norte Fluminense
do Estado do Rio de Janeiro. O municipio apresenta um Uunico distrito sede,
ocupando uma area total de 712,9 quildbmetros quadrados, o que, segundo o TCE/
RJ, corresponde a 7,3% da area da Regido Norte Fluminense. Faz limite, ao norte,
com o municipio de Campos dos Goytacazes, a oeste, com Concei¢cao de Macabu,
ao sul, com Carapebus e a leste, com o Oceano Atlantico. E municipio considerado
novo, ja que sua emancipacdo politico-administrativa do municipio de Macaé

aconteceu em 12 de junho de 1989.

Figura 1: Localizagdo do municipio de Quissama no estado do Rio de Janeiro
Fonte: DATAPEDIA, 2018.
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Com o surgimento das atividades de exploracdo de petréleo e posterior
pagamento de royalties, o Norte Fluminense assistiu a criagdo de novos municipios,
inclusive a emancipacdo de Quissamd em consequéncia do recebimento dos
royalties do petroleo.

A historia de Quissama comeca por volta de 9 de agosto de 1627, quando as
terras compreendidas entre o Rio Macaé e o Cabo de Sdo Tomé, ai incluidas, foram
doadas em sesmarias aos 'Sete Capitdes' (Miguel Aires Maldonado, Gongalo
Correa, Duarte Correa, Manoel Correa, Antdnio Pinto, Jodo de Castilho, Miguel
Riscado) por Martim de S&, em pagamento por servicos prestados a Coroa
Portuguesa (TCE/RJ, 2016).

O nome Quissama, dado ao municipio pelos Sete Capitaes, teve sua origem,
segundo consta, quando da viagem de exploracdo do grupo em 1832. Ao chegarem
a Aldeia Nova, foram recepcionados por um grupo de indios, encontrando-se entre
eles um negro. Esse fato lhes chamou a atencdo e logo indagaram como aquele
negro viera parar ali, tendo sido dito a eles que era forro da Nagao Quissamé, na
Africa (IBGE CIDADES, 2017).

A criacdo de gado € a primeira atividade econdmica de que se tem noticia na
regido, isso por volta de 1633, e tinha como objetivo abastecer de carne a cidade do
Rio de Janeiro. Durante um século, a criacdo de bovinos foi a principal atividade
econbmica local, da qual todos os proprietarios, grandes ou pequenos, se
ocupavam; percebe-se que, até entdo, o trabalho escravo era pouco utilizado.

A vila de Quissama teve seu nascimento quando erigida a Capela Nossa
Senhora do Desterro em um local denominado Furado, em 1694. A cultura da cana
é introduzida na regido de Campos dos Goytacazes por volta de 1750 e, assim, a
pecuéaria cede lugar a monocultura agucareira. O primeiro engenho de aclcar de
Quissama foi erguido em 1798, junto a antiga sede da fazenda Machadinha. Essa
cultura desenvolveu-se de tal maneira que a regido chegou a ter sete engenhos de
médio porte em suas fazendas, além de um elevado contingente de escravos.

O acucar produzido em Quissama era transportado em carros de boi até
Macaé e de l4, por barco, at¢é o Rio de Janeiro. Em fun¢cdo da conjuntura
internacional e de fatores técnicos, os grandes proprietarios de Quissama decidiram
implantar um Engenho Central, estimulados pelos debates em torno do assunto,
tentando, dessa maneira, contornar a crise, melhorar a qualidade do produto e

diminuir a méo de obra utilizada na producéo. A partir dai, ocorre a construgdo dos
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prédios e a importacdo do maquinario francés. Em 1877, foi inaugurado o Engenho
Central, o primeiro da América do Sul em suas caracteristicas, desativando assim 0s
pequenos engenhos da regido, passando todos os produtores a entregar sua
producdo ao Engenho Central.

Apo6s a inauguracdo do Engenho Central, em 1843, deu-se inicio a abertura
de um canal que facilitaria o transporte de producdo desde Campos até o porto de
Macaé e também serviria para sanear a regido pantanosa de Quissama, infestada
de mosquitos propagadores da febre palustre. Somente em 1861 ocorre a
inauguracao do canal Campos-Macaé, sendo hoje o segundo maior canal construido
do mundo, superado apenas pelo Canal de Suez. O canal entra em desuso como via
de transporte apenas trés anos apés sua inauguracdo, em favor da estrada de ferro
Macaé-Campos.

Assim, Quissama conheceu, nos 50 anos seguintes, um desenvolvimento
esplendoroso, com linha férrea entre as fazendas e o Engenho e, deste, com as
cidades de Campos dos Goytacazes e do Rio de Janeiro.

Para compreender as mudangas na dindmica de Quissama, faz-se necessario
entender o processo de formacgdo historico do Norte Fluminense, como bem
descreve Pinto (2006):

Por volta de 1759, a pecuéria cede lugar a monocultura agucareira,
gue é introduzida na regido de Campos dos Goytacazes. Em 1798
Em 1873 o governo realizou, através do Ministério da Fazenda, um
inquérito sobre o estado da grande e pequena lavoura em todo o
pais, objetivando receber subsidios para um melhor atendimento de
suas reais necessidades. Conclui-se que os problemas que geravam
0 entorpecimento da lavoura [..] referiam-se a falta de
conhecimentos profissionais, escassez de capitais, falta de estrada,
elevados impostos de exportagdo e caréncia de bragos
(MARCHIORI, 1987, p. 20 apud PINTO, 2006, p. 17).

Pode-se entdo perceber que a Regido Norte Fluminense do estado do Rio de
Janeiro tem sua historia econbmica e social fortemente influenciada pela
monocultura de cana de agucar, sendo uma grande produtora, e que a economia da
regido sofreu profundas alteracdes provenientes da crise econdmica mundial de
1929.

Para abrandar essa situacdo, apos a Revolucdo de 1930, o governo criou 0

Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) para controlar a producdo sucroalcooleira por
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meio de cotas de producao, e a Regido Norte Fluminense recebeu fortes incentivos,
passando a ser a maior produtora de acucar e alcool do Pais (PINTO, 2006).

Porém, esse cenario foi alterado novamente, visto que o estado de Sao
Paulo, a partir da década de 1950, comeca a producdo sucroalcooleira com novos
equipamentos e tecnologias, impactando diretamente na perda da regido no
mercado interno e externo, tendo como principal consequéncia a faléncia de varias
usinas e o desemprego da populacdo. Esse quadro tornou a regido estagnada e
esvaziada economicamente (PINTO, 2006).

3.2 Formacao socioecondmica: da atividade agricola ao Petrdleo

A implantacdo da base operacional da Petrobras na regido, mais
precisamente na cidade de Macaé, no ano de 1977, contrariando todas as
especulacdes de que seria na cidade de Campos dos Goytacazes®, provocou
impactos significativos sobre a organizacdo do espaco regional, representando uma
ruptura na formacao histérica da estrutura produtiva, tornando-se um marco inicial
de um processo de grandes mudancas na estrutura produtiva dessa regido (MONIE,
2003).

A descentralizacdo administrativa, desencadeada no Brasil a partir da
Constituicdo de 1988, dita como “Constituicao cidada”, permitiu aos estados e
municipios uma maior autonomia administrativa e financeira, porém é inegavel a
maior dependéncia destes com respeito aos recursos provenientes da Unido. A
Constituicao reitera o monopdlio da Unido sobre o petréleo e, ao buscar maior
descentralizacdo dos recursos provenientes da arrecadacdo do ICMS e outras
origens, favorece a “febre emancipatéria” no estado do Rio de Janeiro (PINTO,
2006).

E nesse cenario histérico, impulsionado pela descoberta do petrdleo na Bacia
de Campos, que a possibilidade de recebimento de royalties contribuiu com a luta
pela emancipacdo do municipio no final dos anos 1980. Desta maneira, apés
atender a todos os tramites legais, Quissama foi desmembrado de Macaé pelo
Projeto de Lei n. 62 de 1988.

Historicamente, o municipio de Quissama tem sua economia pautada na

agricultura, tendo como principal atividade a cana de agucar. O lugar, caracterizado

8 Ver mais em Crespo (2003).
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por um baixo crescimento populacional entre as décadas de 70 e 80, viu, com 0
inicio das atividades petroliferas na Bacia de Campos, um boom no aumento
populacional logo ap6s sua emancipagao.

Entre 1970 e 1980, pode-se verificar um crescimento negativo da populagao
em 3,73%, 0 que significa uma perda de 373 habitantes, um padrédo de baixo
crescimento verificado em todo o Norte Fluminense. Entretanto, apos a
emancipacdao, o crescimento populacional contraria 0 quadro de estagnagao,
passando a apresentar um dos maiores crescimentos comparados ao estado do Rio
de Janeiro e a Regido Norte Fluminense.

Ao comparar o0 municipio de Quissama com o estado do Rio de Janeiro, no
periodo de 1991 a 2000 e de 2000 a 2010, percebe-se que o municipio cresceu
30,6% no primeiro periodo e 48,05% no segundo, que pode ser analisado pelo papel
da imigracédo, impulsionada pela alteracdo do mercado de trabalho local, proveniente

da implantacao das atividades administrativas, conforme demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1: Evolugéo populacional do municipio de Quissama (mil)

1970 1980 7T0-80%) 1991 BO091(%) 2000  9100(%) 2010 00-10(%)

ERJ® 8994802 11291631 2553 12787376 1324 14 367 083 1235 15989929 1129
Norte

Fluminense 471038 514644 925 611576 1883 698783 1425 849302 132
Quissama  9.993 9620 373 10467 840 13668 306 20242 4805

Fonte: Elaboracéo prépria por meio de dados do IBGE e CIDE, 2018.

Piquet (2012) observa que o surto demografico, provocado pelo
desenvolvimento das atividades petroliferas no municipio de Macae, a partir da
instalacdo da Petrobras, fez com que toda a regido fosse vista como um espacgo
dindmico que oferecia postos de trabalhos, tendo como consequéncia um intenso
fluxo migratorio de populacdo de baixa renda na esperanca de rapida ascensao
social e das expressoes da questéo social.

Monié (2003) salienta que sobre a expanséo da populacdo nas regides com
atividades petroliferas:

[..] tiveram também efeitos mudltiplos sobre a organizacdo dos
espacos. O aumento da producdo dos hidrocarbonetos e os
investimentos realizados paralelamente nas induUstrias de base
provocavam, geralmente, um forte aumento dos fluxos migratorios

9 ERJ significa Estado do Rio de Janeiro.
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em direcdo as areas produtoras e aos complexos industriais
edificados pelos Estados (MONIE, 2003, p. 258).

Os aspectos econbmicos e as estratégias politicas do desenvolvimento, nos
anos 1990, tiveram como resultado o reconhecimento de que o desenvolvimento
implica mais que crescimento da producdo material e deve satisfazer a objetivos
mais amplos do bem-estar humano. O poder publico nos municipios considerados
produtores de petroleo, como é o caso de Quissamd, possui um or¢camento
privilegiado com um grande poder de intervengdo na canalizagdo desses recursos
em prol da qualidade e do desenvolvimento econémico e social (CRUZ e PINTO,
2006).

No processo de retomada do desenvolvimento econdmico do Norte
Fluminense, cabe ressaltar que, somente a partir da quebra do monopdlio da Uniéo,
pela “Lei do Petréleo”, na exploragao do petréleo, favorecendo a entrada de grandes
companhias na regido, é que essa atividade passa a ser encarada como uma
esperanca para o desenvolvimento regional, em que 0s governos locais viram a
retomada da capacidade de investimentos em seus municipios.

Nesse contexto, € necessario acrescentar mais elementos a essa discussao,
tais como os critérios que tornaram 0s municipios da Regido Norte Fluminense
recebedores das rendas petroliferas. E necessario, portanto, fazer um breve
levantamento histérico da implantacdo da indastria petrolifera brasileira,
evidenciando os marcos regulatérios que gerem as formas de rateio das rendas.
Para tanto, serdo demonstradas todas as legislacdes pertinentes e apresentando as
alteracOes das regras atuais pela divisdo dos royalties e participacdes especiais e
sua aplicacao especifica no Norte Fluminense.

3.3 Industria do petréleo
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O Brasil tem um longo periodo histérico articulado ao campo do petréleo?®;
porém o marco principal do desenvolvimento da industria moderna no Brasil deu-se
com a criacdo da Empresa Petroleo Brasileiro S.A — PETROBRAS, mediante a Lei
2.004 de 1953, que delegou o exercicio exclusivo do monopdlio a Unido sobre as
atividades petroliferas!?. A Unido detinha o montante de 51% das acdes ordinarias, o
gue Ihe concedia direito a voto.

O processo moderno de construcao institucional do setor petrolifero no Brasil
é indissociavel das estratégias desenvolvimentistas dos periodos dos governos
Vargas (1930-1945 e 1951-1954), sendo estes fortemente marcados pelas
constantes intervencdes governamentais nos rumos da economia brasileira. Dessa
forma, o quadro formado articula-se as estratégias nacionalistas do governo ao
estabelecer o monopdlio estatal sobre as atividades petroliferas, conforme afirma

Farias:

[...] a histéria da mobilizacdo em torno da participacdo do Estado
brasileiro na exploragéo, producéo e distribuicdo do petréleo e seus
derivados se confundem com a prOpria histéria da exploracao de
petréleo no Brasil (2003, p. 16).

Remontando um pouco a histéria da campanha “o petréleo € nosso” —
campanha que obteve expressivo apoio popular —, é possivel perceber que esta
configurou-se como uma importante estratégia sociopolitica vinculada ao monopdlio
estatal do petroleo, visto o desinteresse das empresas internacionais, jA que o
petrdleo é altamente estratégico e, para sua exploracdo, € necessaria uma
tecnologia de ponta, em que optava-se por evitar a burocracia da acdo do Estado
como servicos publicos (TOLMASQUIM e PINTO JUNIOR, 2011).

Com o advento da Lei 2.004, de 1953, foi criada a obrigatoriedade de
pagamento de royalties!? aos estados e territérios brasileiros, onde estivessem
localizadas as lavras de petroleo, xisto betuminoso e extracdo de gas. Assim, a

edicdo da Lei 2.004 /1953 néo alterou o conceito da temética da remuneracdo dos

10 O primeiro pogo de petroleo no Brasil foi descoberto em 1897, em Bofete, no estado de S&o Paulo,
produzindo dois barris de petréleo, porém néo foi comercializado. Ver mais em Tolmasquim e Pinto
Janior (2011) e Lima (2003).

11 A Constituicdo de 1934 concedeu ao Estado Nacional os direitos sobre os recursos minerais do
subsolo brasileiro (TOLMASQUIM E PINTO JUNIOR, 2011, p. 244).

12 Royalty € uma compensacéo financeira devida a Unido pelas empresas que produzem petréleo e
gas natural no territério brasileiro: uma remuneracdo a sociedade pela exploracdo desses recursos
ndo renovaveis (ANP, 2017).
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Estado e Municipios diretamente impactados com a atividade petrolifera em seu
territorio.

No tocante a distribuicdo e aplicacdo dos royalties, o primeiro marco
regulatorio apresentava como direcionamento a aplicabilidade preferencial das
rendas do petréleo na producéo de energia elétrica e pavimentacao de rodovias, e 0
pagamento seria de 5% aos estados e territorios sobre o valor da producéo terrestre
de petréleo, xisto betuminoso e extracdo de gas natural, visto que, nessa €poca,
ainda ndo havia sido descoberto o petrdleo maritimo. Os municipios recebiam
indiretamente a distribuicdo por meio dos Estados e territérios, onde ocorria a lavra
e/ou a extracao pelo volume produzido (SERRA, 2005).

Com a edicao da Lei Federal n. 3.257 de 1957, os municipios passam a ser
beneficiarios diretos das indenizacbes, mantendo a mesma aliquota de 5% e
respeitando a mesma reparticdo anterior: 4/5 aos Estados e Territérios e 1/5 aos
Municipios onde ocorre a lavra ou extracdo (LEI FEDERAL n. 3257 de 1957).

Serra (2005, p. 146) analisa que "estes dispositivos, de 1953 e 1957, apontam
para um viés localista na origem da politica de distribuicdo das indeniza¢cdes entre
as esferas governamentais, na medida em que nada ficava com a Uniao”.

Até 1968, a exploracdo de petréleo era concentrada em terra. Nesse mesmo
ano, a Petrobras faz a primeira descoberta de petrleo no mar, no campo de
Guaricema, no litoral de Sergipe, inaugurando, assim a exploracdo offshore. Na
década de 70, em meio a crise do petroleo, € descoberto o campo de Garoupa na
Bacia de Campos?®?; entre 1984 e 1985, em aguas profundas, na mesma bacia, o
campo gigante de Albacora e o de Marlim, sendo o maior do Pais (LIMA, 2003).
Com o inicio da producao offshore, foi editada a Lei 7.453 de 1985, que determinou
0 pagamento de royalties na atividade de exploracdo de petréleo e gas natural no
mesmo percentual de 5%, porém com uma nova distribuicdo: 1,5% aos estados
confrontantes com os pocos; 1,5% aos municipios confrontantes com pocgos e
agueles pertencentes as areas geoecondémicas dos municipios confrontantes; 1% ao
Ministério da Marinha e 1% destinado a constituir um Fundo especial a ser
distribuido entre todos os estados e municipios brasileiros (LEI FEDERAL n. 7.453
de 1985).

13 Piquet et al. (2017, p. 138) comentam que o procedimento de adotar para uma bacia o nome de
uma cidade proxima ou acidente geogréfico é internacionalmente seguido e regido pelo Cddigo de
Nomenclatura Estratigrafica, sendo a Bacia de Campos assim denominada em funcdo de sua
proximidade com a cidade de Campos dos Goytacazes.
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Cabe ressaltar que, antes do ano de 1986, quando foi promulgada a Lei
7.525, nao existia controle e fiscalizacdo a respeito da aplicacdo dos royalties. Por
essa Lei € que a competéncia de fiscalizacdo desses recursos passou a ser do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e os municipios comecaram a receber os
royalties (LEI FEDERAL n. 7.525 de 1986). Com a edicéo da Lei 7.525 de 1986,
foram estabelecidas normas complementares para a execucdo do que preceituava o
artigo 27 da Lei n. 2.004 de 1953, com nova redacao dada pela Lei 7.453 de 1985.
Foram introduzidos os conceitos de regido geoecondmical® e da extensdo dos
limites territoriais dos estados e municipios litorAneos da plataforma continental,
ambos de competéncia do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica)
(PACHECO, 2003).

Serra (2007) observa que a conquista pelos Estados e Municipios em receber
royalties das atividades offshore ligava-se a uma conjuntura politica, pré-
Constituicdo de 1988, em que a redemocratizacdo e a descentralizacao fiscal seriam
talvez as palavras de ordem no cenério nacional.

Em meio a esse contexto, Terra enfatiza que:

[...] as regras de rateio das rendas petroliferas no Brasil priorizam
mais a proximidade fisica ou a confrontagdo com as é&reas de
exploracao e producédo de petréleo na plataforma continental do que
0S reais impactos territoriais da indUstria petrolifera. Essas
particularidades fizeram a regido da Bacia de Campos, que responde
hoje por mais de 80% da producao de petroleo brasileira,
transformar-se no “novo eldorado”, com municipios que apresentam
as maiores receitas orgamentarias per capita do pais (2007, p. 96).

No inicio da década de 90, e com a introdu¢do de um modelo neoliberal na
politica econdmica, o Governo Federal editou a Lei 9.478 de 1997, mais conhecida
como “Lei do Petréleo”, acarretando a quebra do monopdlio da Petrobras e também
a regulacao do setor com a instituicdo da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustivel (ANP), modificando assim o papel do Estado nesse setor, que

passa de produtor para reguladort®.

14 Por area geoecondmica entende-se aquela faixa que se estende da forma contigua a area maritima
até a linha limite da plataforma continental onde estiverem os pocos de petroleo (LEMOS, 2008).

15 A Emenda Constitucional n°. 9 de 1995 alterou o artigo 177 da CF de 1988 reiterando o monopdlio
da Unido sobre o petréleo, mas permitindo que as atividades fossem contratadas junto a empresas
publicas e privadas. A Lei 9.478 de 1997 regulamenta a EC n.9 de 1995 e definiu no artigo 5 que: “As
atividades econ6micas de que trata o art. 42 desta Lei serdo reguladas e fiscalizadas pela Unido e
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A principal mudanca advinda da Lei 9.478 de 1997 foi que, apesar de o
governo manter a titularidade das reservas de petréleo e gas?®, as atividades de
exploragdo e produgdo (E&P) passam a ser exercidas mediante o regime de
concessdol’. E ap6s essa abertura que instituiu a livre concorréncia no setor, o Pais
passa a sediar mais de 50 empresas privadas voltadas a exploracdo e a producao
de petroleo e gas (RAPPEL, 2003).

Porém as regras de aplicacdo desses recursos pelos entes recebedores ndo
foram descritas em Lei, somente restricbes como pagamento de pessoal e da divida
publica. O ndo cumprimento a esses regulamentos juridicos assenta-se na
perspectiva de que tais regras de aplicacdo ndo estdo mais em vigor pelo fato de
nao terem sido mencionadas ao mesmo tempo em que vém sendo corroboradas
pelo préprio Tribunal de Contas da Unido e dos Estados que, na hora da
fiscalizacdo, observa apenas as restricdes de uso e nédo as regras de aplicacdo. E os
demais recursos destinados a Estados e Municipios provenientes da atividade
petrolifera ndo possuem uma regulamentacdo que oriente a sua aplicacdo
(TOLMASQUIM e PINTO JUNIOR, 2011).

A Lei 9.478 de 1997 produziu significativas mudancas na arrecadacdo da
Unido, Estados e Municipios; introduziu novas compensacfes governamentais, tais
como o bonus de assinatura®, o pagamento pela ocupacéo ou retencéo de area'® e
a participacdo especial®®, impactando positivamente os orcamentos nas trés esferas
de governo. Quanto ao pagamento e a distribuicdo das participacbes

governamentais, houve um aumento de 5% para 10%.

poderdo ser exercidas, mediante concessao, autorizagdo ou contratacdo sob o regime de partilha de
produgéao, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais.”

16 Art. 3° da Lei 9478 de 1997: “Pertencem a Unido os depdsitos de petréleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos existentes no territério nacional, nele compreendidos a parte terrestre, o mar
territorial, a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva.”

17 Art. 23 da Lei 9478 de 1997: “As atividades de exploragao, desenvolvimento e produgao de petréleo
e de géas natural serdo exercidas mediante contratos de concesséo, precedidos de licitacao, na forma
estabelecida nesta Lei.”

18 Bonus de assinatura: valor fixo devido a Unido pelo contratado, a ser pago no ato da celebracao e
nos termos do respectivo contrato de partilha de producéo (Art. 2, XIl, da Lei 12351 de 2010).

19 Pagamento pela ocupacao ou retencdo de area: esse pagamento sera efetuado anualmente, fixado
por quildmetro quadrado ou fracdo da superficie do bloco (SERRA, 2011).

20 A participacé@o especial foi criada mediante o Decreto 2705 de 1998, conhecido como Decreto das
participagbes governamentais, regulamentou os artigos 45 a 51 da Lei 9478 de 1997 definindo os
critérios para calculo e cobranca das participacées governamentais (PACHECO, 2003, p. 19). Cruz
(2016) define participacdes especiais como taxas adicionais sobre o diferencial de produtividade das
areas mais rentaveis.
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Um fato novo modificou a estrutura regulatoria brasileira: a descoberta das
jazidas do pré-sal?, constituindo um marco tanto para a industria brasileira como
para a industria mundial do petréleo e gas. Essa nova descoberta alinhou-se a
novas estratégias no que “tange ao potencial de participagdo no mercado mundial do
petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos” (TOLMASQUIM E PINTO JUNIOR,
2011, p. 280). E essa descoberta deu lugar a necessidade de uma nova definicdo da
reparticdo das rendas petroliferas para contemplar a nova perspectiva de insercéao
internacional do Brasil.

Tolmasquim e Pinto Junior (2011) afirmam que existem diversos fatores que
induziram as mudancas nos marcos regulatérios das industrias nacionais de
petréleo, passiveis de engendrar impactos de natureza diferenciada e demonstram

como esses marcos foram alterados no cenario interacional:

Em alguns paises, como a Noruega, foram os fatores, especialmente
a baixa expectativa de novas descobertas e, mais recentemente, 0s
aumentos de precos internacionais do petréleo bruto que levaram as
mudangas mais recentes, dentre as quais se destaca a revisdo do
regime fiscal. Em outros paises, como a Venezuela e o Ira, foram
notadamente os fatores politicos que orientaram a revisdo do arranjo
institucional e do marco regulatério. Evidentemente, essas mudancas
séo refor¢cadas a partir dos ciclos de alta de precos internacionais.
Implicando também mudancgas no regime fiscal (TOLMASQUIM &
PINTO JUNIOR, 2011, p. 2).

Esse novo marco foi criado pela Lei Federal n. 12.351 de 2010, que
estabeleceu o modelo que sera adotado no pré-sal e nas areas estratégicas??, que
sera o de partilha. Como estratégia de maximizacao dos beneficios advindos dessas
novas receitas, foi instituido o Fundo Social?, levando em consideracéo as melhores
praticas internacionais especificas a expansao dos capitais fisico e humano,

buscando evitar que somente essa geracdo usufrua dos beneficios dessas novas

21 Conforme Serra (2011), o termo pré-sal refere-se a um conjunto de rochas localizadas nas por¢cdes
marinhas de grande parte do litoral brasileiro, com potencial para geragdo e acumulo de petréleo.
Convencionou-se chamar de pré-sal porque forma um intervalo de rochas que se estende por baixo
de uma extensa camada de sal, que, em certas areas da costa, atinge, espessuras de até 2.000.

22 Areas estratégicas sdo regides de interesse para o desenvolvimento nacional, delimitadas em ato
do Poder Executivo, caracterizadas pelo baixo risco exploratério e elevado potencial de producéo de
petrdleo, de gas e de outros hidrocarbonetos fluidos (Art. 2., V, da Lei 12.351 de 2010).

23 E criado o Fundo Social - FS, de natureza contabil e financeira, vinculado & Presidéncia da
Republica, com a finalidade de constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional,
na forma de programas e de projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento (art. 47
da Lei 12.351 de 2010).
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rendas. E as Unicas participacbes governamentais nesse novo modelo serdo os
royalties e o bonus de assinatura®* (LEl FEDERAL n. 12.351 de 2010).
Com a edicdo da Lei 12.351 de 2010, foram introduzidas novas aliquotas para

0 pagamento de royalties provenientes da exploracdo em terra e no mar, conforme

demonstrado no Quadro 1.

Royalties até
5%

Royalties
excedentes a5 %

Legislacéo

Terra Mar

Terra Mar

Lei 9478 /97

Estados
produtores

70% -

52,5% -

Lei
12351/2010

Municipios
produtores

20% -

15% -

Municipios
afetados

10% -

7,5% -

Fundo
Especial

25% -

Estados
confrontantes

- 20%

- 20%

Municipios
confrontantes

- 17%

- 17%

Municipios
afetados

- 3%

- 3%

Fundo
Especial

- 20%

- 20%

Quadro 1: Enquadramento legal da reparticdo dos royalties

Fonte: Lei n. 9478 de 1997 com nova redacgédo dada pela Lei 12351 de 2010%°.

A diferenca entre a Lei n. 9478 de 1997 e o novo marco legal, a Lei n. 12.351

de 2010, esta no regime de exploracdo. Na Lei n.9478 de 1997, o regime utilizado

para exploracao é o regime conhecido como concessao.

No regime de concessao, a empresa, ou 0 consorcio, contratado pela
Unido assume o risco exploratdrio. No caso brasileiro, as empresas
sdo contratadas por meio de licitagcbes publicas, com regras claras e
processos transparentes. O risco de investir e encontrar — ou néo —
petrdleo ou gés natural € da empresa concessionaria, que tem a
propriedade de todo o dleo e gas descoberto e produzido na area

24 No novo marco regulatério, adotando o regime de partilha, sdo suprimidos as Participacoes
Especiais e 0 pagamento pela Ocupacdo ou Retencdo de area, constituindo-se o0 Government Take
pelo Bdnus de Assinatura, pelos Royalties e pela fragcdo governamental do Excedente em 6leo

(SERRA, 2011, p. 148).

25 E importante ressaltar que essas distribuicbes abarcam os novos valores introduzidos na Lei 9478

de 1997.




59

concedida. Por esse modelo de contrato, a empresa concessionaria
paga participacdes governamentais (taxas), quais sejam: bonus de
assinatura (na assinatura do contrato), pagamento pela ocupacédo ou
retencdo de area (no caso dos blocos terrestres), royalties e, em
caso de campos de grande producgdo, a participacdo especial. Os
contratos sao assinados pela ANP em nome da Unido (ANP, 2017).

Ja na Lei 12351 de 2010, o regime utilizado para exploracdo é o de partilha.

Na partilha da producdo, a Unido e a empresa contratada para
explorar uma éarea dividem (partilham) o petréleo e o gas natural
extraidos daquela area. E o regime mais comum nos paises e/ou
areas detentoras de grandes reservas e com grande volume de
producdo. Do total de 6leo produzido pela empresa contratada, ela
desconta os custos da exploracdo, do desenvolvimento de um campo
e da extracdo (custo em Oleo). O volume de petroleo e/ou gas
restante, depois do descontados os investimentos, é 0 excedente em
Oleo. Esse excedente é dividido entre Unido e contratada, que
também paga royalties relativos a sua parcela da producéo. (ANP,
2017).

Conforme o exposto, hoje, no Brasil, vigora o regime regulador misto para a

exploracdo e a producao de petrdleo e gas natural, visto que a Lei n°® 12.351 de 2010

implementou no Pais o regime de partilha de producéo para as areas do poligono do

pré-sal e outras areas que sejam consideradas estratégicas e para o restante do

territdrio — cerca de 98% da area total das bacias sedimentares brasileiras —; o que

estd em vigor é o regime de concessdo estabelecido pela Lei n°® 9.478 de 1997

(ANP, 2017).

Diante desse contexto, o resgaste histérico da implantacdo da industria

petrolifera e a legislacdo que a define fazem-se necessarios para entender e discutir

o papel dessa industria no Norte Fluminense e seus impactos nos municipios que a

compde. Portanto, no proximo subitem, sera apresentada toda a histdria da insercao

do Norte Fluminense como recebedor das rendas petroliferas.

3.3.1 Ainsercao da industria do petréleo no Norte Fluminense

A Regido Norte Fluminense apresentou periodos aureos e decadentes,

ocasionando, assim, a estagnacao de sua economia, conforme relatam Piquet,

Tavares e Monteiro:
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Verifica-se, contudo, que, nos anos 1970, a regido perdeu a posi¢ao
de grande produtora, em decorréncia, entre outros fatores, da
criagdo, em 1975, do Programa Nacional do Alcool (Proalcool) —
politica adotada pelo governo brasileiro para fazer frente a brusca
alta dos precos internacionais do petréleo, que abalou o mundo em
1973, no que ficou conhecido como “primeiro choque do petréleo”.
Os produtores da regido ndo acompanharam as mudancas
tecnoldgicas modernizadoras que foram adotadas pelos principais
empreséarios do setor no plano nacional, gragas aos generosos
financiamentos entdo concedidos pelo governo federal para que o
parque industrial brasileiro fosse modernizado e estruturado
(PIQUET, TAVARES, MONTEIRO, 2017, p. 136).

Com a descoberta de petréleo na Bacia de Campos, em 1974, em plena crise
mundial do petréleo, no auge do regime ditatorial brasileiro, comecaram a crescer as
especulacdes e a grandeza dessa descoberta, que parecia indicar o prenuncio de
um grande futuro para a regidao (CRESPO, 2003), visto que as atividades petroliferas
estavam sendo inseridas em uma regido marcada pela producédo da cana de acguUcar
e pela pecuaria bovina em franco declinio. Esse cenario desembocou em
transformacdes rapidas e radicais na organizacao do territorio (PIQUET, 2012).

Em relacdo a Bacia de Campos, Monié ressalta que:

[...] o crescimento da producdo de petroleo e gas natural é
contemporaneo de uma retragdo do Estado da esfera econdmica, da
emergéncia de novas formas de regulacdo e da crise das politicas
tradicionais de planejamento regional. [...]. No caso das atividades
petroliferas, essa mudanca é portadora de novas realidades que se
exprimem na distribuicdo, as administracdes locais, de volume
expressivos dos royalties do petréleo e do gas natural (2003, p. 262).

Sobre os impactos, Piquet; Tavares e Monteiro (2017, p. 202) salientam que
empreendimentos de grande porte, como a atividade petrolifera, acabam por
provocar “fracos encadeamentos nos demais setores produtivos”, criando barreiras
irradiadoras ao desenvolvimento regional. Dessa forma, os impactos da atividade
petrolifera extrapolam a delimitacdo geografica de sua atuacdo imediata
(FERNANDES, TAVARES, CAMPOQOS, 2012).

Ja Neto (2006) pontua que a principal mudanca ocorrida no Norte
Fluminense, com a instalacédo da industria do petroleo, decorre do fato do municipio
de Macaé ter se transformado no principal polo econémico e gerador de empregos

da regido. Contudo, as regras para rateio das rendas petroliferas criaram para a
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regido um conjunto de municipios denominados “novos ricos”?®, devido as elevadas
receitas auferidas.

A Regido Norte Fluminense é composta de nove municipios, conforme
demonstrado na Figura 2, sendo eles: Campos dos Goytacazes, Carapebus, Macaé,
Quissama e Sao Jodo da Barra (que estdo localizados na denominada Zona de
Producdo Principal?” da Bacia de Campos), Cardoso Moreira, Conceicdo de
Macabu, S&o Fidélis e S&o Francisco de Itabapoana (localizados na denominada
Zona de Producdo Limitrofe?® da Bacia de Campos). Essa configuracdo demonstra
que cinco dos nove municipios tém uma maior participacdo no rateio final dos
royalties e que os demais implicam em um baixo repasse, com a inexisténcia de

recebimento de participacdes especiais.

Regiao Norte Fluminense

fundc;ﬁo CIDE

sate 4s bnfzer a5t
Eadzr 42 iz d Janas

Figura 2: Mapa da Regido Norte Fluminense do estado do Rio de Janeiro
Fonte: Fundacéo Cide.

26 Este termo é utilizado por Serra e Terra (2006) para enfatizar que sdo chamados assim devido ao
fato de terem suas rendas petroliferas imensamente refor¢adas pela Lei do Petréleo.

27 Zona de Produgdo Principal: conformada pelos municipios confrontantes e os municipios onde
estiverem localizados trés ou mais instalacbes dos seguintes tipos: instalagbes industriais para
processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petrdleo e gas natural, excluindo os
dutos; instalacfes relacionadas as atividades de apoio a exploragéo, a producao e ao escoamento de
petréleo e gas natural, tais como: portos, aeroportos, oficinas de manutencdo e fabricacéo,
almoxarifados, armazéns e escritérios (Art. 4. da Lei 7525 de 1986).

28 Zona Limitrofe (a de produgéo principal): conformada pelos municipios contiguos aos municipios
que integram a Zona de Producao Principal, bem como os municipios que sofram as consequéncias
sociais ou econdmicas da producéo ou exploragéo do petréleo e do gas natural (Art. 4. Da Lei 7.525
de 1986).
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Diante desse cenario, Cruz complementa que:

by

[...] por serem classificados como produtores, ou pertencentes a
Zona de Producéo Principal, passaram a receber somas milionarias
de royalties e participacdo especiais. Com excec¢do de Macaé e,
inicialmente, Rio das Ostras, a insercdo desses municipios na
economia regional do petréleo da-se, inicialmente, pelo usufruto das
compensac0es financeiras, uma vez que ndo possuem instalacbes
fisicas diretamente vinculadas as atividades de E&P. [...] cuja maioria
beneficia-se, exclusivamente, das rendas, e nao de atividades
econdmicas diretamente vinculadas ao Complexo (2015, p. 37).

Nessa regido, a atividade de exploracdo e producdo acontece na Plataforma
Continental?®, e apresenta legislacdo propria, diferente do que regula a exploracéo
em terra, constituindo assim duas maneiras de pagamento de royalties: em terra,
conforme estabelecido na Lei 2.004 de 1953, que regulava que 4% do valor da
producdo terrestre seriam pagos aos estados e 1% aos municipios em que se
realizasse a lavra, e a segunda apdés a descoberta do petréleo no mar, regulada pela
Lei 9.478 de 1997, com um percentual minimo de 5% e maximo de 10 % sobre a
producdo. O Quadro 2 apresenta 0s percentuais adotados para a distribuicdo e
pagamento dos royalties sobre a producdo na plataforma continental, que é o

contexto em que esta inserida a Regido Norte Fluminense.

2% De acordo com a Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, a plataforma continental
de um Estado compreende o leito e 0 subsolo das areas submarinas que se estendem para além do
seu mar territorial, em toda a extensao do prolongamento natural do seu territorio terrestre, dentro de
limites minimos e méaximos (MINISTERIO DA RELACOES EXTERIORES, 2018).


http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/texts/unclos/unclos_e.pdf
http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/texts/unclos/unclos_e.pdf
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Royalties até 5 % Royalties excedentes a5 %

20% estados confrontantes 20% para os estados confrontantes
17% para 0Ss municipios

17% municipios confrontantes confrontantes e

3% para 0s municipios que sejam afetados [3% para 0S municipios que sejam

pelas operacdes afetados pelas operacfes

de embarque e desembarque de petréleo, |[de embarque e desembarque de

de gas natural petréleo, de gas natural

e de outros hidrocarbonetos fluidos e de outros hidrocarbonetos fluidos

20% para constituicdo de fundo especial, a[20% para constituicdo de fundo

ser distribuido especial, a ser distribuido

entre estados e o Distrito Federal entre estados e o Distrito Federal

20% para constituicdo de fundo especial a[20% para constituicio de fundo

ser distribuido especial a ser distribuido

entre 0S municipios entre 0S municipios

20% para a Unido, a ser destinado ao [20% para a Unido, a ser destinado ao

Fundo Social Fundo Social

Quadro 2: Percentual dos royalties para 0s municipios com producéo na plataforma
continental

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir da Lei 9.478 de 1997 e alteracfes, 2018.

E necessario salientar que os municipios pertencentes & zona de producéo
principal (Campos dos Goytacazes, Carapebus, Macaé, Quissama e S&do Joao da
Barra), além de receberem os royalties até 5%, recebem também o excedente a 5%.
E os demais municipios (Cardoso Moreira, Conceicao de Macabu, S&ao Fidélis e Sdo
Francisco de Itabapoana) recebem somente os royalties até 5%.

Conforme demonstrado no Quadro 2 e apresentado na Tabela 2, os municipios
pertencentes a zona de producao principal, além de receberem os royalties até 5%,
recebem também o excedente a 5%. Quissama aparece em terceiro lugar, com um
recebimento acumulado, de janeiro a julho de 2017, no valor de R$ 32.354.474,97,
perdendo apenas para 0S maiores recebedores, que sdo Macaé (R$
225.451.852,58) e Campos dos Goytacazes (R$ 202.869.781,62) e Sdo Jodo da
Barra, que apresentou um montante recebido de R$ 47.399.095,80; esses valores
nao contemplam as participacoes especiais. “Essas novas modalidades de receitas
arrefecem a presséo sobre os servigos publicos e equipamentos urbanos, bem como
possibilitam a reversdo das mesmas em politicas sociais e de geracdo de emprego e
renda”, conforme enfatizam (GIVIZIEZ e OLIVEIRA, 2003).
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Tabela 2: Recebimentos de royalties pelos municipios do Norte Fluminense — julho de 2017

(MilhGes)
VALOR (R$)
BENEFICIARIOS Royalties ex?ggzlr?tiss o Total Acumulado
até 5% em 2017
5%
Macaé — RJ RJ 25.599.122,67 7.992.115,45 33.591.238,12 225.451.852,58

Campos dos
Goytacazes — RJ

Sao Jodo da RJ 2.368.679,57 4.176.288,63 6.544.968,20 47.399.095,80
Barra - RJ

Quissama - RJ RJ 2.123.643,74 2.498.310,30 4.621.954,04 32.354.474,97
Carapebus - RJ RJ 1.796.929,32 373.828,48 2.170.757,80 15.301.111,35
Sao Francisco

RJ 3.453.894,18 24.732.486,83 28.186.381,01 202.869.781,62

de Itabapoana - RJ 631.965,46 ; 631.96546  4.385.691,64
RJ

S3o Fidelis - RJ  RJ 611.579,47 ; 61157947  4.244.213,26
Conceicao — de ., 31 3555 ; 530.03555  3.678.317.69
Macabu - RJ

_ngdoso Moreira 3 448.491,60 - 448.491,60  3.112.423,75

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir de dados da ANP, 2017.

Esses municipios com expressivos aportes de recursos, provenientes das
atividades petroliferas, apresentam-se completamente diferenciados da realidade
brasileira ou até mesmo do restante do estado do Rio de Janeiro, sendo atrelados
no dia a dia a abundancia temporaria de recursos, visto que o petrdleo € um recurso
finito, com o intuito de promoverem “niveis mais elevados de condi¢ées de vida
antes de ocorrerem possiveis alteragdes prejudiciais aos seus interesses” (SERRA e
TERRA, 2006).

Existe também o pagamento das participacdes especiais sobre a receita
liquida de campos petroliferos, em que conste um expressivo volume de producéo.
Essa modalidade de pagamento apresenta critérios préprios de distribuicdo. Tanto
para a distribuicdo dos royalties como das participacfes especiais, 0s critérios de
distribuicdo seguem os estabelecidos pelo IBGE, que criou o conceito de area
geoecondmica, que é a base para definicdo de area produtora e area confrontante.
Esses critérios sdo direcionados aos estados e municipios. O Quadro 3 demonstra
0S percentuais adotados para o pagamento das participagcdes especiais sobre a

producéo petrolifera.
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Participacado Especial - Lei 9478 de 1997

42% a Unido, a ser destinado ao Fundo Social

34% para o estado onde ocorrer a producédo em terra ou confrontante com

a plataforma continental onde se realizar a producéo

5% para o0 municipio onde ocorrer a produgdo em terra ou confrontante com

a plataforma continental

9,5% para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre estados e

o Distrito Federal

9,5% para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os

municipios

Quadro 3: Percentual da participagéo especial para os municipios com producdo na
plataforma continental
Fonte: Elaboracédo prépria a partir da Lei 9.478 de 1997 e alteracdes, 2018.

Faz-se necessario acrescentar que a atividade da industria do petréleo na
Bacia de Campos, especificamente nos municipios pertencentes a Regido Norte
Fluminense, produziu impactos em toda a configuragcdo econémica e social, e essa
distribuicdo dos royalties e sua influéncia nos municipios beneficiarios podem ser

assim explicadas:

Por ser a legislacdo brasileira referente a distribuicdo dos royalties
extremamente generosa com 0S municipios que abrigam
empreendimentos do setor até mesmo com aqueles que sdo apenas
confrontantes com jazidas localizadas na plataforma continental
maritima, os cofres publicos desses municipios nada tém a reclamar,
pelo contréario, tém a agradecer. Se as administracdes publicas locais
aplicam de modo inadequado os fartos recursos que lhes sao
repassados, sem que representem melhorias para a populacdo e
sem um efetivo controle quanto ao meio ambiente, essas s&o
guestbes nao especificas ao setor petrolifero ou as empresas que
nele operam. Sdo questdes que terdo de ser enfrentadas por meio de
demandas e exigéncias diretamente dirigidas as administracdes
municipais (PIQUET, 2012, p. 167).

Nesse sentido, € importante apresentar os indicadores sociais, aqui

demostrados pelo indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)3®, que é

3 O indice de Desenvolvimento Humano também é utilizado para aferir o nivel de desenvolvimento
humano em municipios, denominando-se IDH-Municipal ou IDH-M e, embora me¢a 0s mesmos
fendmenos — educacdo, longevidade e renda —, os indicadores levados em conta ndo sdo mais
adequados para avaliar as condi¢cdes de nucleos sociais menores. A metodologia do IDH-M foi
desenvolvida por um grupo de pesquisadores da Fundac&o Jo&o Pinheiro e do IPEA para um estudo
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um apontador do grau de desenvolvimento de determinado municipio. Pela légica,
espera-se que municipios mais ricos apresentem maior IDH-M. Fazendo um
comparativo dos municipios pertencentes a Regido Norte Fluminense, € possivel
perceber, por meio do Quadro 4, que, em 2010, somente o municipio de Macaé

apresentou o indice maior que a média do estado do Rio de Janeiro e do Brasil.

Espacialidade 1991 | 2000 | 2010
Brasil 0,493| 0,612| 0,727
ERJ 0,573| 0,664| 0,761
Campos dos
Goytacazes 0,505| 0,618 0,716
Carapebus 0,412| 0,579 0,713
Cardoso Moreira 0,386 0,52 0,648
Conceicéao de
Macabu 0,483 0,615 0,712
Macaé 0,534| 0,665| 0,764
Quissama 0,406| 0,561| 0,704
Sao Fidelis 0,449| 0,590| 0,691
Séo Fco. de
Itabapoana 0,344| 0,503 0,639
S&o Jodo da Barra 0,484| 0,548 0,671

Quadro 4: Evolucéo do IDH- M do Brasil, do estado do Rio de Janeiro e dos municipios do
Norte Fluminense
Fonte: Elaborag&o prépria a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano, 2017.

O IDH-M resulta da combinacéo de trés dimensdes, tais como as citadas por
Santos (2003):

Longevidade: medida pela esperanca de vida ao nascer (namero
médio de anos que as pessoas viveriam a partir do nascimento) da
seguinte forma: (valor observado do indicador limite inferior) / (limite
superior). Os limites inferior e superior equivalem a 25 e 85 anos,
respectivamente.

Educacéo: medida por uma combinagédo da taxa de alfabetizacdo e
a taxa combinada de matricula nos niveis de ensino fundamental,

pioneiro sobre o desenvolvimento humano nos municipios mineiros, realizado em 1996, com 0 apoio
da Fundagédo do Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG).
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médio e superior. Utiliza-se a frequéncia a escola como proxy de
matricula, o que evita problemas com a duplicidade de contagem (se
a pessoa se matricula em mais de uma instituicdo de ensino) e as
desisténcias ocorridas apds a realizacdo de uma matricula. A taxa de
alfabetizacéo, com peso de 2/3, se refere ao percentual das pessoas
acima de 15 anos de idade alfabetizadas, ou seja, que sabem ler e
escrever, pelo menos, um bilhete simples. A taxa bruta de matricula
tem peso 1/3, trata-se da razdo entre o nimero total de pessoas de
todas as faixas etdrias que frequentam o0s cursos de ensino
fundamental, médio e superior e a populacdo de 7 a 22 anos.

Renda: medida pela renda per capita média ajustada (RFPC) para
adequacdo dos valores limites da formula de obtencdo do IDH-
Renda. Os valores de $ 40.000 PPC (Paridade do poder de compra)
e $ 100 PPC estabelecidos pelo Programa das Nac¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD) foram convertidos para os valores limites
de R$ 1.559,24 e R$ 3,90, utilizando-se, para isso, a relacdo entre o
PIB per capita em $ PPC do Brasil, no ano 2000, e a renda familiar
per capita média mensal do Brasil, em reais, apurada pelo Censo
Demografico de 2000. A renda per capita é a razao entre 0 somatdrio
da renda per capita de todos os individuos e 0 numero total desses
individuos. A renda per capita de cada individuo é definida como a
razao entre a soma da renda de todos os membros da familia e o
respectivo nimero de membros. Os valores estdo expressos em
reais de 1° agosto de 2000.

Faz-se necessério destacar que, entre o periodo de 2000 e 2010, intervalo de
tempo em que esses municipios comecaram a receber quantias mais vultosas a
titulo de rendas petroliferas, percebe-se que o municipio de Quissama, apesar de
ser considerado produtor, cresceu menos do que, por exemplo, o0 municipio de Sao
Francisco de Itabapoana, que n&do é considerado um municipio produtor. E mister
ressaltar que o IDH-M dos municipios do Norte Fluminense evoluiram, demostrando
assim a melhora dos indicadores, porém permanecem abaixo da média estadual e
nacional, o que ndo permite concluir que, além de terem crescido, se desenvolveram
economicamente (TCE/RJ, 2006).

Apesar do municipio de Quissama receber as rendas provenientes da
industria do petréleo h&a anos, os indices de desenvolvimento humano ainda estéo
abaixo da média nacional e estadual, significando que muito ainda necessita ser

feito, conforme demonstrado na Figura 3.
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Figura 3: Evolugéo do IDH-M do municipio de Quissaméa 1991-2010

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano, 2017.

Aproveitando a apresentacdo do IDH-M, é importante ressaltar os aspectos
econbmicos e, para tanto, € necessario acrescentar dados da composi¢cao do

Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios ja mencionados.

Quadro 5: Evolucdo do PIB per capita dos municipios do Norte Fluminense — R$ (2013)
Fonte: Elaboracédo prépria a partir dos dados do Estudo Socioeconémico do TCE-RJ, 2016.

PIB per capita
Municipio PIB total (R$) (R$)

Campos dos

Goytacazes 58.249.456 122.063,03
Carapebus 859.832 59.555,05
Cardoso Moreira 289.192 22.953,59
Conceicéo de

Macabu 262.438 18.067,05
Macaé 19.181.481 85.462,97
Quissama 4.853.659 223.042,26
Sao Fidelis 604.913 16.038,20
Séo Fco. de

Itabapoana 1.381.387 33.369,25
Séo0 Joao da Barra 7.230.430 212.966,61
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Esse indicador representa a soma de todos os bens e servigcos que foram
produzidos em um dado periodo, porém considera apenas o consumo final dos
cidad&os, governos e empresas. E importante deixar claro que os municipios que
possuam o PIB total ou per capita elevado nao significa dizer, portanto, que a
riqueza produzida seja distribuida igualitariamente pela populacéo local. O Quadro 5
apresenta os dados do PIB total e do per capita para o ano de 2013.

Os municipios do Norte Fluminense, por apresentarem como caracteristica
uma elevada contribuicdo da industria petrolifera, conforme dados do Estudo
Socioecondmico do TCE-RJ (2016), respondem por 15% do PIB estadual. Apesar
disso, somente Campos dos Goytacazes e Macaé possuem o maior PIB total, visto
que o estado do Rio de Janeiro responde por 70% da producao nacional de petrdleo.
Ja Quissama apresenta o maior PIB per capita da regido, perdendo apenas para o
municipio de Porto Real, em funcdo da recuperacdo das atividades do setor
automobilistico (TCE/RJ, 2016).

No préximo capitulo, serdo apresentados os impactos relacionados a industria
petrolifera na configuracdo do desenvolvimento e dos gastos publicos no municipio
de Quissama na area social. Inicialmente, apresentara os dados financeiros dos
recebimentos das rendas petroliferas em confronto com as receitas auferidas,
tentando interpreta-los no contexto regional. Em seguida, serdo mostrados o0s
resultados obtidos nas entrevistas com o intuito de averiguar onde e como sdo

aplicados os recursos provenientes das rendas petroliferas.
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4 ORCAMENTO E GASTOS PUBLICOS SOCIAIS: O “DESAFIO DA
ABUNDANCIA”

Neste capitulo, pretende-se analisar a relacdo entre as rendas petroliferas e
0S gastos publicos e como essa composicéao influencia no desenvolvimento social do
municipio de Quissama. Para tanto, serdo utilizados os dados coletados in loco, ou
seja, coletados por meio de visitas ao municipio, tais como: Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgcamentérias e Lei Orcamentaria Anual do periodo de analise deste
estudo.

Foram recolhidos também dados secundarios em sites como: Portal da
Transparéncia do Governo Federal, Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA),
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ), Boletim Info Royalties.

E mister ressaltar a importancia das entrevistas realizadas para o arcabouco
conceitual deste capitulo e os dados coletados para a construcdo da realidade do

municipio estudado.

4.1 Administracédo e planejamento publico

Silva (2012) conceitua administracdo como sendo o conjunto de 6rgaos
instituidos para a consecucdo dos objetivos do governo. Nota-se, portanto, que
administracdo e governo, apesar de proximos, possuem conceitos distintos, ja que a
Administracéo Publica € a titular e a executora dos servicos publicos.

A ConstituicAo Federal de 1988, j4 em seu artigo 18, apresenta que a
organizacédo politica e administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Portanto, a administracéo
publica esta relacionada diretamente a esses 6rgaos e aos seus poderes, conforme

apresentado:
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Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da  Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituicao.

§ 1° Brasilia é a Capital Federal.

§ 2° Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criacao,
transformacdo em Estado ou reintegracdo ao Estado de origem
serdo reguladas em lei complementar.

§ 3°Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos
Estados ou Territérios Federais, mediante aprovacdao da populacdo
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso
Nacional, por lei complementar.

§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado
por lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populagbes dos Municipios envolvidos, apos
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).

Cumpre destacar que a Constituicdo Federal apenas diz como deve ser a

administracéo publica, dividida em direta e indireta®!, ndo definindo, portanto, como

devera ser a sua composi¢cdo. Essa composicdo fica a cargo dos respectivos

gestores publicos, e € natural que cada gestor gueira compor o seu quadro

administrativo de forma tal que melhor represente seu planejamento estratégico de

governo, assim como é definido na CF:

Art.37 : A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (Redag¢do dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998) (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).

A configuracdo da administracdo publica do municipio de Quissama encontra-

se demonstrada no Quadro 6, conforme a Lei Orcamentaria Anual do exercicio de

2016:

31 As entidades publicas da administracdo direta sdo aquelas constituidas dos servicos dos 6rgdos
integrantes da entidade administrativa centralizada (ministérios, secretarias, 6rgdos legislativos,

tribunais judiciarios,

ministério publico), e as entidades publicas da administracdo indireta

compreendem as categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria, que executam
0s servicos descentralizados (BEZERRA FILHO, 2011, p. 19).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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ADMINISTRACAO
DIRETA
PODER LEGISLATIVO

ADMINISTRACAO DIRETA
PODER EXECUTIVO

ADMINISTRACAO
INDIRETA

Plenario da Camara

Secretaria da Camara

Secretaria Municipal de
Governo
Coordenadoria de

Comunicacéao Social,
Coordenadoria Municipal de
Cultura e Turismo
Coordenadoria Especial de
Guarda Municipal e Transito
Coordenadoria Municipal de

Transporte

Procuradoria Geral do
Municipio

Controladoria Geral do
Municipio

Secretaria Municipal de
Esporte e Lazer

Secretaria Municipal de
IAdministracao

Secretaria Municipal de
Fazenda

Sec. Mun. Desenv. Econ.,

Urbanismo, Trabalho e Renda
Secretaria M. de Obras e
Servicos Publicos

Secretaria Municipal de
Educacao

Secretaria Municipal de
Assisténcia Social

Fundo Municipal de

Assisténcia Social

Fundo Municipal de Saude
Secretaria Municipal de Saude
Secretaria Mun. de Meio
Ambiente, Agricultura e Pesca

Fundo Municipal de
Desenvolvimento Econdmico
Fundo Municipal de

Conservacao Ambiental
Fundo Municipal de Direitos
da Crianca e Adolescente

Fundo Municipal de Cultura

Empresa Publica Mun. de
Hab. de Quissama

Fundo
Habitacéo

Municipal de

Quadro 6: Configuracdo da administra¢éo publica do municipio de Quissama
Fonte: Elaboracao prépria a partir da Lei Orgamentaria Anual de n. 1566 de 2015 do

municipio de Quissama.
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Para efeito comparativo, apresentamos a configuracdo da administracdo
publica do municipio de Quissama no ano de 1999, quando 0 municipio apresentava
um modesto orgamento e uma timida arrecadacao das rendas petroliferas.

Por meio do Quadro 7, percebe-se que, no ano de 1999, o municipio nao

possuia 6rgao da administracéo indireta.

Administragéo Direta Administragéo Direta
Poder Legislativo Poder Executivo

Secretaria Municipal de Assuntos do

Plenario da Camara Gabinete

Secretaria da Camara

Secretaria Municipal da Promoc¢éao Social
Secretaria Municipal da Administracao
Secretaria Municipal de Fazenda
Secretaria  Municipal de Educacdo e
Cultura

Secretaria Municipal de  Turismo,
Esporte e Lazer

Secretaria Municipal de Saude
Secretaria Municipal de Agricultura e
Desenvolvimento Econémico

Secretaria de Assuntos Juridicos
Secretaria de Meio Ambiente

Quadro 7: Configuracao da administracao publica do municipio de Quissama no ano de
1999
Fonte: Elaborag&o prépria mediante a Lei Orgcamentéria Anual n.494 de 1998 do municipio
de Quissama, 2018.

Cabe ressaltar também que a medida que o municipio fora crescendo e a
arrecadacdo em seus cofres aumentando, foi necessaria uma adequacdo da
composicdo de sua administracdo, com o intuito de alcancar o objetivo de prestar
um melhor servico a sociedade. Devido a essa ndo uniformidade e n&o
obrigatoriedade por parte da Constituicdo Federal e autonomia dada aos gestores, a
composicdo da administracdo publica, durante o decorrer dos periodos, dificulta um
pouco a analise dos dados coletados.

Com a Constituicdo Federal de 1988, os municipios passaram a constituir-se
“‘entes governamentais”, ocorrendo, assim, uma descentralizagdo administrativa e

financeira, conforme descrito no artigo 30 da referida Carta Magna:
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Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagcéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual;

V - Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental,
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigcos de atendimento a salde da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protegdo do patriménio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e estadual.
(CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).

Desta maneira, 0s municipios, agora entes federados, passaram a apresentar
0os mesmos direitos e deveres do regime federativo comparados aos estados,
tornando as relagbes administrativas e orcamentarias frageis e diretamente com o
governo federal (REZENDE, 1995, p. 7).

Giaconomi (2010) destaca que o tema or¢camentario mereceu destague nas
discussbes para a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, pois representava
muitas prerrogativas parlamentares perdidas durante o periodo ditatorial, reforcando
a concepcao que associa o planejamento e o orgamento a um mesmo elo. E para
tanto, institui como competéncia do Poder Legislativo a iniciativa das seguintes leis,

conforme descrito no art. 165 da Constituicdo Federal:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

1l - os orcamentos anuais (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).

O Plano Plurianual (PPA) € o primeiro instrumento de planejamento da
administragéo publica, e estabelece, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica para as despesas de capital, e outras delas

decorrentes, e para as relativas aos programas de duracdo continuada (QUINTANA


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1

75

et al., 2011, p. 8). Conforme descrito no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988

em seus 88 1° e 4°,

8 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracédo
publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional (CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988).

Os paréagrafos citados acima da CF demonstram que o Plano Plurianual sera
elaborado em forma de lei e sua iniciativa € do Poder Executivo, cabendo ao Poder
Legislativo a votacdo e a aprovacdo. E, para isso, € necessaria a obediéncia aos
prazos estabelecidos pelo inciso | do § 2° do artigo 35 do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias (ADCT):

O projeto do Plano Plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, seréa
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sancao até o encerramento da
sessao legislativa (ADCT, 1998).

Destaca-se que o PPA servira de base para a elaboracéo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentéaria Anual (LOA), portanto € o instrumento
de maior relevancia a estrutura do planejamento (QUINTANA et al., 2011, p. 9).

Para um melhor entendimento, apresenta-se o Plano Plurianual, que é um
instrumento de médio prazo, do municipio de Quissama para o periodo de 2014-
2017:

Lei n.° 1375 de 16 de outubro de 2013.

Dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo de 2014-2017.

A Camara Municipal decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art.1° - Esta lei institui o Plano Plurianual para o quadriénio 2014-
2017, em cumprimento ao disposto no art.165, paragrafo 1°, da
Constituicdo Federal, estabelecendo, para o periodo, os programas
com seus respectivos objetivos, indicadores e custos da
administracdo municipal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada, na forma dos Anexos I, Il e lll.
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Art.2° - O PPA prevé um montante de R$ R$ 1.020.000.000,00 (um
bilhdo e vinte milhdes de reais) explicitado em programas, ao longo
dos anos 2014 a 2017, de modo a permitir adequada coordenacéo e
articulacdo entre os entes governamentais municipais na busca de
satisfacdo das demandas do povo quissamaense.

Art.3° - A exclusdo ou alteragdo de programas constantes desta lei,
bem como a inclusdo de novos programas serdo propostas pelo
Poder Executivo, através de Projeto de Lei de Revisdo do Plano ou
Projeto de Lei, especifico.

Art.4° - A inclus@o, excluséo ou alteracdo de a¢cBes orcamentarias no
Plano Plurianual poderao ocorrer por intermédio da Lei orcamentaria
anual ou de seus créditos adicionais, apropriando-se ao respectivo
programa, as modificagdes consequentes.

Paragrafo Unico — De acordo com o disposto no caput deste artigo,
fica o Poder Executivo autorizado a adequar as metas fisico-
financeiras das acfes or¢camentarias para compatibiliza-las com as
alteracdes de valor ou com outras modificagfes efetivadas na Lei
or¢camentaria anual.

Art.5° Fica o Poder Executivo autorizado a alterar, incluir ou excluir
produtos e respectivas metas das a¢des do Plano Plurianual, desde
gue estas modificagBes contribuam para a realizagdo do objetivo do
Programa.

Art.6° O Poder Executivo enviard & Camara de Vereadores, até o dia
15 de abril de cada exercicio, relatério de avaliagdo dos resultados
da implantagdo deste Plano.

Art. 7° S&o partes integrantes desta Lei 0s seguintes anexos:

Anexo | Demonstrativo das Fontes de Financiamento do PPA.

Anexo Il Demonstrativo de Programas — sintético

Anexo Il Demonstrativo dos Programas e Acdes de Governo por
orgédo e unidade — fisico e financeiro.

Art. 8° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo
(PREFEITURA MUNICIPAL DE QUISSAMA).

Apés a elaboracéo, votacdo e publicagcdo do PPA, o primeiro documento

7

gerado € a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que serve como um balizador na
elaboracdo do orcamento anual (QUINTANA et al., 2011, p. 14). Conforme descrito
no § 2° da CF de 1988:

8§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderqd as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a
elaboracéo da lei orcamentéria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das
ageéncias financeiras oficiais de fomento (CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988).

Ao fixar a hierarquia dos processos de planejamento do orgamento, a CF 88
determinou que as pecas orcamentarias deveriam relacionar-se e também a

obrigatoriedade de publicidade, corroborada com a edicdo da Lei n. 101/2000,
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intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)%. A grande novidade trazida pela
LRF foi a exigéncia de acesso publico dos demonstrativos e documentos, descritos

no art.5°:

Art. 52 O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orgcamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

| - conter4, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da
programagéo dos orgamentos com 0s objetivos e metas constantes
do documento de que trata o § 1° do art. 42;

Il - ser& acompanhado do documento a que se refere o 8§ 6° do art.
165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensacéo a
rentncias de receita e ao aumento de despesas obrigatérias de
carater continuado;

Il - conter4 reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e
montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias (LRF 101/2000).

82 A Lei complementar 101 de 2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras
providéncias. Essa lei foi publicada como Lei Complementar em atendimento ao disposto no artigo
163 da Constituicdo Federal de 1988, cujo objetivo é tratar das financas publicas, ja que a Lei 4320
de 1964 trata de Orgamento e Contabilidade Publica.
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RECEITAS POR
CATEGORIAS
ECONOMICAS®

DESPESAS POR CATEGORIAS
ECONOMICAS 34

Receitas Correntes Valor
(RY)

Despesas Correntes
Valor (R$)

1.1 Receita Tributéaria

6.502.000,00

1. Pessoal e
Encargos Sociais

98.988.408,08

1.2 Receita Contribuicdes

655.800,00

2. Juros e Encargos
da Divida

1.105.000,00

3. Outras Despesas

1.4 Receita Patrimonial 827.305,00 | Correntes 73.939.983,91

15 Transferéncias Total das Despesas

Correntes 193.944.915,00 | Correntes 174.033.391,99

1.6 Outras Receitas

Correntes 3.158.100,00 [ Despesas de Capital

Total das Receitas

Correntes 205.088.120,00 | 1. Investimentos 4.423.900,01
2. Inversbes

Receitas de Capital Financeiras 1.000,00
3. Amortizacdo da

2.1 Alienacéo de Bens 268.700,00 | Divida 1.000.000,00

2.2 Amortizagcéo de Total das Despesas

Empréstimos 1.000,00 | de Capital 5.424.900,01

2.3 Transferéncias de Reserva de

Capital 6.700,00 | Contingéncia 5.541.708,00

Total das Receitas de

Capital 276.400,00

Total Geral da Receita 205.364.520,00

(-) Deducéo de receita para

formacdo do FUNDEB 35 -20.364.520,00
Total Geral da

Total da Receita Liguida  [185.000.000,00 [ Despesa 185.000.000,00

Quadro 8: Lei orcamentaria anual do municipio de Quissama do exercicio de 2016
(Milhdes)
Fonte: Elaborac&o prépria a partir da Lei n.1566 de 2015 do municipio de Quissama.

33 O artigo 11 da Lei 4320/ 64 diz que, ao ingressarem nos cofres publicos, os recursos financeiros
serdo classificados por natureza e codificacdo prépria, em duas categorias econdmicas: Receitas
Orcamentérias Correntes e de Capital.
34 Conforme a Secretaria do Tesouro Nacional as despesas publicas sdo classificagdo quanto a
categoria econdmica em Correntes e de Capital.
35 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF 101 de 2000) no artigo 2° do inciso IV surge com um
conceito importante e que servira de pardmetros para varias informacfes da gestédo publica: Receita
Corrente Liquida, que é o somatoério de todas as receitas classificadas como correntes e com
algumas deducbes que depende do 6rgdo onde estd sendo elaborado o Orgcamento. Em nivel
municipal, como é o caso em estudo, ser4 deduzido da receita corrente o valor da receita para
formag&o do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo Basica (FUNDEB), contribuicdo plano
seguridade do servidor e as compensacdes financeiras entre regime de previdéncia.
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No Quadro 8, apresenta-se 0 Orcamento do municipio de Quissama para o
exercicio de 2016, conforme Lei Municipal n.1566 de 30 de dezembro de 2015, com
0 objetivo de estimar as receitas e fazer uma fixagdo para as despesas. A Lei
Orcamentaria Anual apresenta o orcamento propriamente dito, e é com base nela
que as despesas do exercicio serdo executadas. Conforme o estabelecido na
Constituicdo Federal de 1988,

§8° A lei orcamentaria anual ndo conterd dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de
receita, nos termos da lei (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988).

Portanto, somente matéria orcamentaria devera figurar no orcamento, na qual
nenhuma outra determinacdo podera constar, salvo as excec¢des discriminadas no
mesmo artigo. E importante destacar que a Lei Orcamentaria Anual sera constituida
em uma Unica peca para toda a administracdo e que os valores previstos para
arrecadacdo da receita deverdo ser os mesmos fixados para a execugao da
despesa.

Analisando a referida lei®®, pode-se perceber que o municipio destinou
53,50% do total das receitas a serem arrecadadas, que perfazem um total de R$
185.000.000,00 (cento e oitenta e cinco milhdes) para o pagamento de pessoal®’
(que compreende o grupo de despesas pessoal e encargos sociais).

Apesar de o0s gastos com pessoal encontrarem-se dentro do limite

estabelecido pela LRF®, que é de 60%, para um municipio de porte pequeno e com

36 Conforme estabelecido no artigo 165 da Constituicdo Federal: §5° A lei orcamentaria anual
compreendera: |- o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e mantidas pelo poder
publico; Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; lll - o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragcao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundages instituidos e mantidos pelo poder publico.

37 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0
somatério dos gastos do ente da Federagcao com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia ( LRF 101 DE 2000).

38 A Lei de Responsabilidade Fiscal 101 de 2000 estabelece em seu Art. 19. Para os fins do disposto
no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e
em cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir
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populacao de 22.261 habitantes (conforme estimativa do FINBRA, 2016), podem ser
considerados elevados, enquanto os valores destinados a investimentos publicos

representam apenas 0,02%. Conforme destacam Reis e Santana,

[...] a aplicacéo dos royalties deve buscar potencializar a capacidade
da economia local em manter o desenvolvimento quando os recursos
tiverem sido exauridos, recomendando como foco a sua utilizacdo
em investimento fixo e a formacdo de recursos humanos (2014, p.
92).

Um dos grandes questionamentos das pesquisas tedricas realizadas para
estudar municipios considerados petro-rentista®® aponta justamente este fator: os
recursos sdo empregados em sua grande maioria em despesas com pessoal em vez

de serem utilizados para investimentos publicos. Terra ja alertava que:

0S municipios [...] estdo, em maior ou menor grau, custeando a
maquina publica com as rendas petroliferas, o que pode significar um
risco de insolvéncia financeira jA que as rendas petroliferas variam
de acordo com o cAmbio e o preco internacional do petroleo, [..]. A
utilizacao das rendas petroliferas em custeio pelos gestores publicos
também fere o principio da justica intergeracional, defendido por
Serra (2003), e que deveria orientar a aplicagdo destes recursos, ja
gque se trata de rendas provenientes de um recurso mineral nao
renovavel (2007, p. 129).

4.2 Financas publicas

A autonomia financeira é tdo importante quanto a administrativa, visto que os
municipios passaram a administrar a sua politica fiscal. Para tanto, foi disciplinado
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101 de 2000) um requisito primordial da
responsabilidade na gestao fiscal: o ente publico devera efetuar a previsao e efetiva
arrecadacédo de todos os tributos de sua competéncia constitucional.

A forma pela qual o Estado Federal se organiza e a distribuicdo de
competéncia entre a Unido, os Estados e os Municipios é a que se denomina de
pacto federativo. No caso brasileiro, o pacto federativo instaurou-se com o advento
da nova Constituicdo e cuidou de estabelecer a competéncia comum entre os entes

federados. Portanto, para que o ente publico possa ter receitas, devera instituir,

discriminados: | - Unido: 50% (cinquenta por cento); Il - Estados: 60% (sessenta por cento); Il -
Municipios: 60% (sessenta por cento).

39 Expressdo utilizada por Serra (2005) para designar o conjunto de municipios beneficiarios do
recebimento das rendas petroliferas, no qual Quissama se encontra.
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prever e promover a efetiva arrecadacdo de todos os tributos de sua competéncia
constitucional. Assim € atribuicdo dos municipios a arrecadacdo dos tributos de sua
competéncia e a aplicacao exclusivamente em programas e agdes governamentais.

Corroborando com essa discusséo, Silva contextualiza que:

A adocao do federalismo fiscal implica distribuicdo de competéncias
constitucionais fiscais entre os diferentes niveis de governo, para que
cada um, de modo autdbnomo, e na medida de suas competéncias e
capacidade de financiamento, possa construir desenhos
institucionais capazes de disciplinar o0s procedimentos de
contribuicdo e gestao tributaria, transferéncias fiscais, composicéo e
dimenséo da despesa (2005, p. 119).

E a Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 156, diz que os tributos de

competéncia municipal sdo:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissédo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imoéveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais
sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessédo de direitos a
sua aquisicao;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I,
definidos em lei complementar.

Corroborando com o artigo 156 da Constituicdo Federal de 1988, foi
implementada no municipio de Quissama a Lei n. 142 de 30 de dezembro de 1991,
que institui o Cédigo Tributario e regula os direitos e obrigacdes que emanam das
relacbes juridicas referentes aos tributos de competéncia municipal. No artigo

terceiro, sdo apresentados os tributos que integram o sistema tributario municipal:

I- Impostos

a) sobre a propriedade predial e territorial urbana“;

b) sobre a transmisséo inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis;*

40O Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana — IPTU incide sobre a propriedade, o
dominio util ou a posse de bem imével por natureza ou acessao fisica como definido na lei civil,
localizado na zona urbana do municipio. Essa definicdo consta no artigo 32 da Lei. 5.172 /1966
(Cédigo Tributario Nacional) e no artigo 8 da Lei 142/1991 (CODIGO TRIBUTARIO DO MUNICIPIO
DE QUISSAMA, 1991).

41 Conforme o artigo 30 da Lei 142/1991 (CT Quissama), o Imposto sobra a transmissdo de inter vivos
— ITBI incide sobre: | - compra e venda e retrovenda; Il - a dacdo em pagamento; Il - a permuta; IV -
enfiteuse e subenfiteuse; V - a instituicdo de fideicomisso; VI - a instituicdo de usufruto, uso e
habitacdo; VII - os mandatos em causa propria ou com poderes equivalentes para a transmissao de
bem imével ou de direito a ele relativo e seu substabelecimento; VIII - a arrematacdo ou adjudicacéo
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c) sobre servicos de qualquer natureza®?;

d) sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos.

Il - Taxas

a) decorrentes das atividades do Poder de Policia do Municipio;*3
(LEI MUNICIPAL N. 142).

b) decorrentes de atos relativos a utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis**.

Il - Contribuicdo de melhoria.

A Lei 4320 de 1964% ja estabelecia, em seus artigos 51 e 53, o direito de
cobranca com base em duas ac¢des governamentais: a instituicdo de tributos e a sua
inclusdo no orcamento mediante lei (LEONCIO DA SILVA, 2012). Reforcando essa

acao, a Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 11 diz que:

Art. 11- Constituem requisitos essenciais da responsabilidade a
gestao fiscal, a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos
os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagéo (LEI
FEDERAL 101/2000).

E necessario que o ente publico realize o lancamento do crédito tributario, ou

seja, as receitas orcamentarias provenientes dos tributos (impostos, taxas e

em leildo, hasta publica ou praca, bem como a respectiva cessao de direitos; IX - a transferéncia de
bem ou direito do patriménio de pessoa juridica para o de qualquer um de seus sécios, acionistas ou
respectivos sucessores; X - a transferéncia de bem ou de direito ao patriménio de pessoa juridica
para pagamento de capital; XI - as tornas ou reposi¢cdes que ocorram; Xll - a transferéncia de direito
sobre construcdo em terreno alheio, ainda que feita ao proprietario do solo; XIll - a cessao de direito a
heranca ou legado; XIV - a cesséo dos direitos de op¢éo de venda, desde que o optante tenha direito
a diferenca de preco e nao simplesmente a comisséo; XV - a instituicao, a translacdo e a extingao de
qualquer direito real sobre bem imdvel, exceto os direitos reais de garantia e as servidfes pessoais;
XVI - a rescisdo ou o distrato de cessdo de promessa de compra e venda, ou de promessa de
cessdo; XVII - a cesséo fisica quando houver pagamento de indenizacao; XVIII - qualquer ato judicial
ou extrajudicial inter vivos ndo especificado neste artigo que importe ou se resolva em transmissao, a
titulo oneroso, de bens iméveis por natureza ou acessao fisica ou de direitos reais sobre imoéveis,
exceto os de garantia; XIX - a cesséo de direitos relativos aos atos mencionados no inciso anterior. §
1° - E devido também o imposto: | - quando o vendedor exercer o direito de prelacéo; Il - no pacto de
melhor comprador; Ill - na retrocessdo; § 2° - Equipara-se ao contrato de compra e venda, para
efeitos fiscais: | - a permuta de bens imoveis por bens e direitos de outra natureza; Il - a permuta de
bens imdveis por outros quaisquer bens situados fora do territério do Municipio.

42 Entende-se por Imposto sobre a prestagdo de servigos de qualquer natureza aqueles que tem
como ato gerados a prestacdo de servico ainda que esses ndo se constituam como atividade
preponderante do prestador ( definicdo dada pela Lei Complementar N° 116, 31 de julho de 2003).

43 Entende-se como poder de policia as seguintes taxas: a) localizagdo e funcionamento de
estabelecimento; b) funcionamento de estabelecimento em horario especial; ¢) exercicio do comércio
eventual, ambulante e feirante; d) execuc@o de obras particulares; e) publicidade; f) ocupacéo de
areas em vias e logradouros publicos.

44 Pela prestacdo de servicos publicos concedidos ou permitidos entende-se: a) taxa de utilizacdo de
terminal rodoviario; b) taxa de vistoria de veiculo de transporte coletivo; c¢) taxa de vistoria de taxi.

45 A Lei 4.320 de 1964 é uma lei de direito financeiro; portanto, estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20116-2003?OpenDocument
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contribuicdes de melhoria), sendo importante destacar que o ndo pagamento, pelo
contribuinte, dessas receitas permite ao ente a inscricdo em Divida Ativa, que é
conceituada no artigo 39 da Lei n. 4320 de 1964:

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou
nao tributéria, seréo escriturados como receitas do exercicio em que
forem arrecadados, nas respectivas rubricas orgamentarias.

§ 1° Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do
prazo para pagamento, serdo inscritos, na forma da legislacdo
propria, como Divida Ativa, em registro préprio, apés apurada a sua
liquidez e certeza, e a respectiva receita sera escriturada a esse
titulo.

§2° Divida Ativa Tributéria € o crédito da Fazenda dessa natureza,
proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos
adicionais e multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais
créditos da Fazenda Publica.

Portanto, para uma analise mais concreta do esforco tributario do municipio,
faz-se necessario incluir os recebimentos a titulo de Receita da Divida Ativa
Tributaria, porém os dados até o exercicio de 2008 ndo eram separados entre divida
ativa tributaria e ndo tributaria; como néo foi possivel efetuar essa separacdo, os
dados sao apresentados pelo FINBRA pelos valores “cheios”, ndo sendo possivel
separar os que sdo referentes a tributos. Entéo, a titulo de andlise, foi efetuado um
comparativo das receitas tributarias, e foi levado em consideracdo que o
recebimento da divida ativa reflete o esforco tributario do municipio em arrecadar as
receitas proprias. Como a receita da divida ativa foi langada no ano de ocorréncia do
fator gerador do tributo como receita corrente tributaria, no momento da arrecadacao
desses recursos, essas receitas serdo classificadas como outras receitas correntes,
corroborando com o descrito no artigo 35 da Lei 4320 de 1964, amplamente

discutido anteriormente.
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Tabela 3: Evolugéo da receita tributaria propria*® do municipio de Quissama 1999-2016%

(Milhdes) ]
Ano IPTU IRRF ITBI ISSON TAXAS PIVIDA
ATIVA

1999 149.259,82 0 27.029,22 347.782,70  16.899,00 27.232,00
2000 161.135,60 0 21.143,61  539.446,35 19.463,69 123.320,47
2001 158.565,15 0 51.181,64 732.574,97 20.242,35 98.364,55
2002 191.008,23  805.362,04  30.881,41 1.125.631,85 25.578,58 101.555,12
2003 298.763,87 1.241.024,72  65.007,84 1.726.878,28 33.310,32 87.747,22
2004 314.559,20 1.988.654,46  87.702,80 2.009.690,53 40.023,69 79.278,08
2005 314.559,20 1.078.448,84 177.229,49 2.138.265,76 34.244,17 104.874,45
2006 338.838,77 1.516.398,87 37.273,32 1.748.651,78 12.441,46 84.821,64
2007 438.360,16 1.680.718,64 30.749,67 3.430.080,93 17.314,76 148.413,88
2008 499.565,12 2.457.621,17 81.005,84 5.167.851,29 15.042,35 95.400,24
2009 568.557,31 1.553.599,26 78.701,33 2.472.094,40 32.295,17 43.783,78
2010 542.984,91 1.872.351,26 142.291,81 3.402.268,82 35.577,36 103.366,81
2011 585.992,36 2.313.117,53 147.723,40 6.046.048,29 42.725,35 149.342,94
2012 605.028,02 3.326.639,59 186.525,50 5.994.413,85 69.288,95 227.514,52
2013 656.565,36 4.784.880,39 193.610,55 3.256.201,55 111.299,85 160.806,53
2015 763.824,09 3.012.014,24 122.101,07 2.395.788,90 151.382,68 231.529,24
2016 854.900,34 5.075.113,29 117.491,57 1.895.237,78 157.301,08 212.913,65
Total 7.442.467,51 32.705.944,30 1.597.650,07 44.428.908,03 834.430,81 2.080.265,12

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de dados do FINBRA, 2018.

Pela Tabela 3, é possivel verificar que o esfor¢o tributario do municipio de
Quissama em arrecadar as receitas, ditas proprias, previstas na Constituicao
Federal, vem crescendo gradualmente ao longo dos anos. Nota-se que o Imposto
Sobre Servigcos de Qualquer Natureza (ISSQN) possui maior representatividade, o
que pode ser justificado pelo aumento de empresas prestadores de servigcos
instaladas no municipio, muito influenciado pelo fato de o artigo 3° da Lei

complementar 116 de 2003“ apontar que o servico considera-se prestado e o

46 Entende-se como receitas tributarias aquelas provenientes da arrecadacgdo de tributos, tais como
impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. Conforme estabelecido na Constituicdo Federal de 1988,
em seu artigo 156, essas receitas sao tidas como préprias, ou seja, é obrigacdo do ente publico, no
caso 0 municipio, empenhar-se em arrecada-las.

47Nao foram disponibilizados no FINBRA os dados relativos ao exercicio de 2014.

48 O artigo dessa Lei sofreu nova redacdo mediante a Lei complementar 156 de 2016, porém, para
efeito desta pesquisa, ainda é considerada a redacéo antiga, pelo fato de a Lei ter entrado em vigor
no final do ano de 2016: Art. 32 O servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do
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imposto devido no local de estabelecimento do prestador, portanto, mesmo se o
servico nao foi prestado no municipio de Quissama, o imposto era devido.

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), apesar de apresentar um
aumento significativo no decorrer do periodo analisado, vem perdendo seu peso no
decorrer dos anos, provavelmente pelo fato que, para sua cobranca, é necessario
gque o objeto de cobranca, ou seja, 0 imodvel, esteja cadastrado na Secretaria
Municipal de Fazenda, e como trata-se de um municipio pequeno pode ser que nem
todos os imOveis estejam com cadastros; nesse caso, também contam os programas
de isencdo®.

E importante destacar que, no ano de 2011, o valor arrecadado de ISSQN
alcancou as cifras de R$ 6.046.048,29, representando 66,18 % do valor arrecadado
a titulo de receitas proprias tributarias. A partir do ano de 2002, passou a fazer parte
da composicéo da receita tributaria prépria a arrecadacéao proveniente de Imposto de
Renda Retido na Fonte (IRRF), que antes era contabilizado como transferéncias
correntes da Unido, o que dificulta a comparacdo da evolugdo do peso dos
diferentes componentes dos tributos pertencentes a composicao da receita tributaria
prépria do municipio.

Os recebimentos provenientes da arrecadacao da divida ativa vém crescendo
gradativamente, o que demonstra o esforco do municipio em cobrar as
inadimpléncias e em aumentar os recursos dos cofres publicos. Pode-se observar

que, no ano de 2015, talvez muito influenciado pela queda da arrecadagcéo das

estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do prestador, exceto
nas hipoteses previstas nos incisos | a XXV, quando o imposto sera devido no local: (Redacdo dada
pela Lei Complementar n® 157, de 2016).

49 Conforme o artigo 27, da Lei 142 de 1991, consideram-se isentos do pagamento do IPTU: | - ao
imovel de propriedade de ex-combatente, utilizado exclusivamente para sua residéncia; Il - aos
imoéveis cedidos gratuitamente para uso da Unido, do Estado e do Municipio; Il - aos imoveis
pertencentes a entidades desportivas, desde que utilizados em suas finalidades essenciais; IV - ao
prédio de natureza estritamente residencial, com area ndo superior a cinquenta metros quadrados.
Inciso IV com redac&o determinada Lei n° 0348 de 01.11.95, que isenta das taxas do Art. 102, l e ll; V
- aos imodveis pertencentes as associacdes educacionais, regularmente constituidas, sem fins
lucrativos; VI - aos imoveis de propriedade das entidades religiosas; VIl - aos imOveis pertencentes as
prestadoras de servicos de assisténcia social regularmente constituidas e sem fins lucrativos; VIII -
aos imoveis pertencentes as associacdes de classe, sem fins lucrativos. Incisos V, VI, VIl e VIII, com
redacdo determinada pela Lei n°® 0235 de 09.09.93, produzindo os seus efeitos a partir de 01.01.94;
IX - fica isento todo contribuinte, pessoa fisica proprietario ou possuidor de um (1) Unico imovel cuja
renda em conjunto com os demais membros de sua familia seja de até trés (3) salarios minimos.
Inciso IX com redacao determinada pela Lei n°® 378, de 12.04.96 (O Paragrafo Unico do Art. 104 isenta
de taxa de Servicos Urbanos os contribuintes do inciso IX)* (Dec. 019, de 18.04.96 regula o
procedimento para o pedido de isencdo de IPTU e TSU).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp157.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp157.htm#art1
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rendas petroliferas, o valor recebido foi da ordem de 0,03% de toda a receita
tributaria.

Diante desse cenério, cabe ressaltar que, quando o assunto € receita propria
municipal, existe um grande potencial a ser explorado, visto que 0s municipios
recebedores das rendas petroliferas tendem a acomodar e muitas vezes apresentam

um descaso nha promocao de medidas para aumentar a arrecadacao.

B PTU ™ IRRF ITBI MWISSON ®TAXAS DIVIDA ATIVA

1% 2%

\_

2%

Gréfico 1: Composicao do peso das receitas tributarias proprias de 1999-2016
Fonte: Elaborag&o prépria a partir de dados da FINBRA, 2018.

Por meio do Grafico 1, é possivel confirmar o fato de o ISSQN apresentar
uma maior representatividade no peso das receitas tributarias préprias. Cabe
ressaltar que, de toda a arrecadacao propria arrecadada pelo municipio, no periodo
de 1999 a 2016, 51% (mais da metade do valor arrecadado) foi proveniente das
receitas de ISSQN e que 37% sdo provenientes do IRRF, cuja realidade nao

representa um esforgo tributario.

4.2.1 Valores recebidos pelo municipio de Quissama provenientes das rendas
petroliferas

Desde da década de 1970, a atividade petrolifera na Bacia de Campos alterou
sobremaneira a configuracdo econémica regional. Assim, € mister relatar que, desde
0 processo no qual ocorreu a colonizacdo do Norte Fluminense até a vinda da
industria petrolifera, a principal atividade econdémica dessa regido era a industria

acucareira. Com a chegada da industria do petrdleo, essa configuracao foi alterada,
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tanto economicamente quanto socialmente, visto que as receitas provenientes das
rendas petroliferas®® tém injetado significativos recursos financeiros no municipio.

Remontando o histérico de arrecadacdo, o municipio de Quissama recebe
royalties e participacdo especial desde o ano de 1999, logo apés a edicdo da Lei do
Petréleo, passando a ter o maior PIB per capita da Regido Norte Fluminense em
2013.

50 Entende-se, nesta pesquisa, como rendas petroliferas as provenientes dos repasses dos royalties e
das participacdes especiais.
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Tabela 4: Arrecadacéo de royalties e participacado especial em valores correntes de 1999-
2016 (Milhdes)
Royalties + PE®! Royalties + PE®?

Ano Rio de Janeiro Quissama

1999 254.040.687,39 15.900.697,84
2000 906.980.569,40 32.271.214,42
2001 1.096.716.770,29 33.598.003,95
2002 2.032.752.876,77 48.529.278,63
2003 2.797.885.702,20 63.064.726,98
2004 3.280.531.928,85 66.083.508,29
2005 4.076.261.003,70 72.982.583,90
2006 5.103.986.235,00 91.565.639,24
2007 4.473.574.661,97 124.388.669,93
2008 6.585.271.650,44 146.649.730,18
2009 5.772.400.501,35 90.969.685,66
2010 5.767.425.074,22 90.508.817,62
2011 7.311.314.622,26 94.410.013,75
2012 8.417.928.052,25 106.949.297,46
2013 8.229.013.792,99 94.737.917,01
2014 8.194.875.491,77 95.103.720,48
2015 4.864.219.346,38 54.621.192,70
2016 3.841.249.429,93 40.089.495,04
Total 83.006.428.397,16 1.362.424.193,08

Fonte: Elaborag&o prépria a partir dos dados do INFO ROYALTIES de 1999 a 2016.

A Tabela 4 demonstra os valores arrecadados pelo municipio no periodo de

1999 a 2016°. Essas rendas petroliferas, conforme descrito no artigo 20 §1° da

51 As participacdes especiais sdo rendas petroliferas imprevisiveis, visto que dependem de varios
fatores para que sejam transferidas aos municipios beneficiarios, tais como pregos do petréleo no
mercado internacional, variagcdo do cambio e até mesmo acidentes em plataformas e outros que
venham a interromper a producéo de petréleo (LEI FEDERAL n. 9478 de 1997).

52 Utilizamos nesta pesquisa apenas as receitas das rendas petroliferas (royalties + participacdes
especiais) provenientes das Transferéncias Intergovernamentais da Unido, excluindo desse total,
nesse momento, as receitas estaduais, que, de acordo com o art. 9° da Lei 7.990 de 1989, os
Estados devem repassar aos municipios 25% de sua receita de royalties.

53 O Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Piblico admite duas classificacdes para a receita de
royalties, uma para a Unido, outra para os demais entes. A Unido deve classifich-la como receita
corrente, de origem patrimonial (art. 20, inc.V a IX, CF). Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, por sua vez, também classificam os royalties como receita corrente, mas originada de
transferéncias correntes, da espécie intergovernamental.
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Constituicdo Federal de 1988, ndo sao identificadas como tributos e nem como
repasses da Unido aos municipios; sdo tratadas como compensacfes financeiras
oriundas da exploragdo de jazidas de Oleo e gas, mensalmente, como € o caso dos
royalties, e trimestralmente, como € o caso das participacdes especiais. E notorio
que o municipio de Quissama ndo é um dos maiores recebedores de rendas
petroliferas do estado do Rio de Janeiro, visto que sua arrecadacao anual ndo chega
a 1% da arrecadacéao do estado.

E importante ressaltar que os critérios de distribuicio dos royalties
contemplam mais alguns municipios do que outros, sendo 0s que estdo mais
préximos das areas de producdo e com mais instalacdes relacionadas a industria

petrolifera sdo os maiores beneficiados.

4.2.2 Evolucado orcamentaria do municipio de Quissama

O municipio de Quissama, conforme j& apresentado anteriormente, é fruto da
“febre emancipatoéria” que acometeu o estado do Rio de Janeiro, bem expressivo na
Regido Norte Fluminense, no inicio dos anos 90. Foi fundamental para a economia
do novo municipio a arrecadacdo de royalties e participacbes especiais,
principalmente apods a aprovacédo da Lei do Petrdleo de 1997, ja que as regras para
o rateio das rendas petroliferas baseiam-se em um determinismo geografico®, que
favorecem, assim, 0s municipios confrontantes com a bacia petrolifera. Segundo
Serra e Terra (2006), o conjunto dos grandes beneficiarios dos royalties da Bacia de
Campos ndo formam uma regido produtora, porém uma regido petro-rentista. Deste
modo, a dependéncia estaria atrelada aos royalties e ndo a producdo de petrdleo.
Diante desse cenario, apresenta-se a evolugcdo das receitas orcamentarias® do
municipio de Quissama no periodo de 1999 a 2016, no intuito de analisar o
crescimento das receitas em confronto com o aumento da arrecadacao das rendas
petroliferas.

Em conformidade com o artigo 35 da Lei 4320 de 1964,

% No artigo intitulado “O Sequestro das rendas petroliferas pelo poder local: a génese das quase
sortudas regides produtoras” (SERRA, 2007), o autor faz um breve, porém esclarecedor relato de
como foi efetuada a divisdo das areas para a distribuicdo das rendas petroliferas associadas a
exploracédo e a producédo de petréleo e gas no Pais.

55 Conforme preconiza o art. 57 da Lei 4320 de 1964: “Ressalvado o disposto no paragrafo unico do
artigo 3° desta lei, serdo classificadas como receita orcamentéria, sob as rubricas préprias, todas as
receitas arrecadadas, inclusive as provenientes de operacdes de crédito, ainda que ndo previstas no
Orgcamento.”
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Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
| - as receitas nele arrecadadas;
Il- as despesas nele legalmente empenhadas (LEI .4.320/1964).

Portanto, entende-se como receitas orcamentarias aquelas que foram
arrecadadas dentro do exercicio financeiro, independentemente de pertencer a esse
exercicio. Equilibrar as receitas e despesas em um orcamento publico representa

um grande paradoxo.

Tabela 5: Evolugcdo da arrecadacédo das receitas orcamentarias 1999-2016 (Milhdes)

Receitas

Ano Orcamentarias

1999 30.787.591,63
2000 53.528.390,35
2001 69.788.673,15
2002 93.275.021,15
2003 120.845.052,57
2004 119.976.346,90
2005 122.578.870,83
2006 135.813.678,90
2007 187.625.381,10
2008 227.399.273,50
2009 168.956.039,61
2010 190.871.667,36
2011 212.608.348,01
2012 242.225.633,65
2013 271.248.623,84
2015 214.085.878,23
2016 188.204.426,84
Total 2.649.818.897,62

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de dados do FINBRA, 2018.

Na Tabela 5, estdo apresentados os dados que demonstram a evolucao das
receitas orcamentarias do municipio de Quissama. No entanto, podemos observar
que o crescimento anual, bastante acentuado, do orcamento municipal se deve
principalmente a arrecadacdo das rendas petroliferas, porém cabe ressaltar que as
receitas préprias e as demais transferéncias constitucionais de Unido e Estado tém

um impacto consideravel na evolu¢cdo do orgamento municipal.
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Tabela 6: Evolucdo das receitas orcamentarias do municipio de Quissama 1999-2016

(Milhdes)
Receita
Corrente Royalties + Receitas
Ano Propria Outras Receitas Participacdo Orcamentarias
1999 565.783,06 14.321.110,73 15.900.697,84 30.787.591,63
2000 789.822,89 20.467.353,04 32.271.214,42 53.528.390,35
2001 1.697.172,76 34.493.496,44 33.598.003,95 69.788.673,15
2002  3.953.381,33 40.792.361,19 48.529.278,63 93.275.021,15
2003 7.626.272,24 50.154.053,35 63.064.726,98 120.845.052,57
2004 5.701.582,26 48.191.256,35 66.083.508,29 119.976.346,90
2005 5.549.678,04  44.046.608,89  72.982.583,90 122.578.870,83
2006 5.044.930,85  39.203.108,81  91.565.639,24 135.813.678,90
2007  7.158.039,09 56.078.672,08 124.388.669,93 187.625.381,10
2008 10.143.042,89 70.606.500,43 146.649.730,18 227.399.273,50
2009 5.453.055,94  72.533.298,01  90.969.685,66 168.956.039,61
2010 7.126.990,99  93.235.858,75  90.508.817,62 190.871.667,36
2011 11.614.723,75 106.583.610,51 94.410.013,75 212.608.348,01
2012 11.651.506,84 123.624.829,35 106.949.297,46 242.225.633,65
2013 9.376.711,00 167.133.995,83 94.737.917,01 271.248.623,84
2014 ND ND 95.103.720,48 ND
2015 8.966.419,13 150.498.266,40 54.621.192,70 214.085.878,23
2016 11.060.604,76 137.054.327,04 40.089.495,04 188.204.426,84

Total 113.479.717,82 1.269.018.707,20 1.362.424.193,08 2.649.818.897,62

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de dados do FINBRA e do INFO ROYALTIES, 2018.

Porém, ao analisar a Tabela 6, fica evidenciado que o crescimento anual,

bastante acentuado, do orcamento municipal se deve principalmente as rendas

provenientes do petréleo e que, no ano de 2008, devido a alta do preco internacional

do petréleo e, consequentemente, o aumento da arrecadacao, essa dependéncia foi

mais acentuada. Isso significa que, de todas as receitas que adentraram nos cofres

municipais no referido ano, a grande maioria foi proveniente das rendas petroliferas,

demonstrando, assim, que o0 or¢amento municipal € extremamente dependente

dessas rendas.



92

A dependéncia orcamentaria frente a arrecadacdo das rendas petroliferas
assenta-se na indagacdo de que elas representam uma dualidade para os
municipios beneficiarios, como é o caso de Quissama, visto que, além de permitir
uma maior autonomia na execuc¢do das politicas publicas, causam um grau muito
elevado de dependéncia desses recursos (TERRA, 2006). E importante ressaltar
gue o significativo repasse de recursos de royalties e participacdes especiais nao
promoveu, em Quissama, uma reducdo da dependéncia orcamentéria. Essa
afirmativa fica bem clara ao se analisar a compara¢do das receitas orcamentarias
com as rendas petroliferas. O que pode ser observado também, por meio da Tabela
7, € que quanto maior a arrecadacdo das rendas petroliferas maior a dependéncia

orcamentaria.

Tabela 7: Dependéncia orcamentaria das rendas petroliferas (Milh&es)
Receitas Royalties +

Ano %
Orcamentarias Participacao
1999 30.787.591,63 15.900.697,84 51,65
2000 53.528.390,35 32.271.214,42 60,29
2001 69.788.673,15 33.598.003,95 48,14
2002 93.275.021,15 48.529.278,63 52,03
2003 120.845.052,57 63.064.726,98 52,19
2004 119.976.346,90 66.083.508,29 55,08
2005 122.578.870,83 72.982.583,90 59,54
2006 135.813.678,90 91.565.639,24 67,42
2007 187.625.381,10 124.388.669,93 66,30
2008 227.399.273,50 146.649.730,18 64,49
2009 168.956.039,61 90.969.685,66 53,84
2010 190.871.667,36 90.508.817,62 47,42
2011 212.608.348,01 94.410.013,75 44,41
2012 242.225.633,65 106.949.297,46 44,15
2013 271.248.623,84 94.737.917,01 34,93
2015 214.085.878,23 54.621.192,70 25,51
2016 188.204.426,84 40.089.495,04 21,30
Total 2.649.818.897,62 1.267.320.472,60 47,83
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do FINBRA e do INFO ROYALTIES, 2018.




93

No ano de 2008, essa dependéncia atingiu o valor de 65%, muito influenciado
pela arrecadacdo vultosa das rendas petroliferas. Nesse cenario, é possivel
perceber que as rendas petroliferas surgem como receitas expressivas nos
orcamentos publicos e que ndo possuem uma vinculagdo, o que permite ao
municipio uma maior capacidade de promover politicas publicas que visem o bem
comum da populacdo. Porém, e necessario lembrar que as receitas advindas das

rendas petroliferas sdo de volume incerto devido ao preco de referéncia do petroleo:

[...] para fins de célculo dos royalties e participacbes especiais
podera ser o preco real médio de venda ou o chamado pre¢co minimo
fixado pela ANP, aplicando-se aquele que for maior. Para se calcular
esse preco utiliza-se também como referéncia o preco do petroleo
Brent utilizado no Reino Unido. Outras variaveis séo levadas em
consideracdo para esse calculo, como: teor de enxofre e taxa de
cambio para o délar (BARBOSA, 2011, p. 136-140).

Entdo, como existe essa volatilidade do preco do petroleo, altamente
influenciado por crises econdmicas internacionais ou guerras entre paises
produtores e que venham a afetar direta ou indiretamente 0os municipios que séo
dependentes dessas rendas, contudo, é contundente demonstrar que, no ano de
2016, devido a queda na arrecadacdo das rendas petroliferas, ocorreu também a
gueda na porcentagem de dependéncia da receita orcamentaria, que passou a ser
de 21,3%.

Para exemplificar melhor essa situacao, efetuou-se um desmembramento das
receitas arrecadadas pelo municipio estudado, no intuito de verificar a real influéncia
dessas rendas na arrecadacéo e como elas sao representadas em um todo.

Os dados observados na Tabela 8 demostram evidéncias consideraveis de
que essas rendas foram, durante muitos anos, a principal fonte de recursos do
municipio, como no ano de 2007, em que 66% das receitas arrecadadas pelo
municipio foram provenientes das transferéncias de royalties e participacdo especial
pela Unido. Apenas ocorreu uma diminuicdo dessa relacdo de dependéncia a partir
de 2013, quando foi evidenciada a queda da arrecadacao em decorréncia da baixa
no preco do petréleo no mercado internacional®®. Para Serra (2006) e Pacheco

(2003), a queda na arrecadacéo a partir de 2014, proveniente da crise enfrentada, é

s6 No artigo intitulado “Que crise é essa? A queda na arrecadagdo das rendas petroliferas nos
municipios da regido produtora do Estado do Rio de Janeiro” (CRUZ, 2015), o autor apresenta um
panorama dos municipios beneficiados com as rendas petroliferas apds a queda da arrecadacao
proveniente da queda do barril do petréleo internacional.
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prenuncio de que esses municipios necessitam buscar formas de diversificacdo da

economia, para que estejam preparados para periodo de estagnacdo ou até mesmo

do fim da producéo de petroleo e gas natural nos campos de exploracao.

Tabela 8: Peso das receitas correntes arrecadadas no periodo de 1999-2016

Transf. Transf.

Ano Tributarias Patrimonial Royalties Contribuicdes Outras Unido Estado

1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

1,7
1,4
1,4
15
1,7
2,1
2,2
2,7

3
3,7
2,8
3,1
4,3
4,2
3,3
4,8
3,4
4,3

0,1
0,1
11
1,9
3,5
1,4
1,4

1
0,8
0,8
0,4
0,6
1,2
0,6
0,5
0,8
0,9
11

49,6
58,5
51,5
49,7
54,5
55,6
62,8
64,4
66,8
64,4
56,2
50,6

46
47,1
42,2

41
33,1
23,7

0

o O O O O O

0
0,2
0,2
0,3
0,2
0,2
0,2
0,2
0,2
0,4
0,4

0
3,3
3,1
2,9
1,3
1,8
1,7
15

5
1,2
2,4
1,9
1,9
19
1,7
2,7
1,7
1,7

7,4
6,3
7,2
6,2
5,1
6,2
6,3
5,7
4,2
4,8
6,9
6,6
7,2
7,5
7,6
8,1
10,5
20,5

41,2
30,4
36,2
37,8
33,9
33,1
25,6
24,8

20
21,1

31
36,8
39,2
38,4
44,4
42,4

50
48,1

Fonte: Elaborag&o prépria por meio de dados do FINBRA, 2018.

Porém, € notdrio perceber que o municipio ndo tem elevado o esforco em

favor da arrecadacao propria. No ano de 2016, as receitas tributarias representavam

4,3% da receita corrente total arrecadada, o que é algo preocupante. Podemos

observar que a relacdo da dependéncia das rendas petroliferas, devido a crise

nesse setor,

diminuiu,

porém aumentou a

relacdo de dependéncia das

transferéncias que o estado do Rio de Janeiro faz para o municipio. A titulo de

exemplo, no ano de 2016, alcancou a ordem de 48,10%, significando que, do total

das receitas arrecadadas pelo municipio, quase a metade foram provenientes de
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repasses pelo Estado das transferéncias constitucionais e legais. Cabe destacar que
o0 estado do Rio de Janeiro encontra-se em uma profunda crise, entdo cabe ao
municipio buscar um maior esforco tributario para assim garantir suas receitas e

conseguir a consecuc¢do de suas politicas.

Tabela 9: Transferéncias por funcéo efetuadas pela Unido ao municipio de Quissama 2007-
2016°%" (MilhGes)

Ano Saude>® Educacdo Habitacdo® Assisténcia
2007 839.377,80 355.984,45 753.166,00
2008 1.215.495,24 576.910,40 892.664,00
2009 1.548.961,99 306.192,22 699.999,93 1.022.689,00
2010 1.728.052,95 767.505,52 1.409.272,00
2011 3.893.953,76 502.582,10 1.722.411,00
2012 6.479.982,08 649.188,77 2.498.777,00
2013 6.294.981,45 1.065.904,10 3.164.636,00
2014 6.394.789,67 1.773.121,42 3.379.807,00
2015 6.351.866,29 837.014,66 3.220.836,00
2016 8.757.231,77 647.859,11 2.879.684,00

Total 43.504.693,00 7.482.262,75 699.999,93 20.943.942,00

Fonte: Elaboracé&o prépria a partir de dados do Portal da Transparéncia da Unido, 2018.

Corroborando com o fato de o municipio necessitar de um maior esforco

tributario para arrecadar as receitas préprias, a Tabela 9 vem demonstrar que as

57 Nao foi possivel analisar o periodo de 1999 a 2006, pela impossibilidade de encontrar os dados
separados. Nas transferéncias referentes a funcéo educacado, ndo estdo contemplados os valores do
FUNDEB, e sim as transferéncias efetuadas pela Unido, que envolvem os seguintes programas:
Apoio a alimentacéo escolar na educacdo basica (PNAE), Dinheiro direto na escola para a educacao
basica (PDDE) e Apoio ao transporte escolar (PNATE). As transferéncias da funcdo Assisténcia
Social referem-se aos programas de transferéncias de rendas, tais como: Bolsa Familia, PETI, em
gue esses recursos ndo podem ser utilizados para o pagamento das despesas publicas, sejam elas
correntes, sejam de capital.

58 A Emenda Constitucional N° 29/2000 e a Lei Complementar N° 141/2012, que a regulamentou,
disp6em que os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as agdes e
servigos publicos de saude e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade serdo aplicados por
meio de fundo de salde, que sera acompanhado e fiscalizado por Conselho de Saude.

59 No ano de 2009, a Unido, por meio do Ministério das Cidades, firmou um convénio com a Prefeitura
Municipal de Quissama, cujo objeto era a urbanizacdo de assentamentos precarios na comunidade
de Vila Operéria do Carmo. O valor a ser repassado foi de R$ 700.000,00 (setecentos mil reais),
tendo como contrapartida do municipio o valor de R$ 806.781,01 (oitocentos e seis mil, setecentos e
oitenta e um reais e um centavo). A vigéncia desse convénio foi de 28/12/2007 até 30/11/2011 e teve
como concedente a Caixa Econémica Federal — FNHS (Portal da Transparéncia da Uni&o).
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outras transferéncias efetuadas pela Unido possuem destinacdo proprias para sua

execugao; sdao as chamadas “ verbas carimbadas”, visto que os gastos a serem
efetuados por elas tém destino propria e que esse fator possui bastante relevancia

na consecucao dos objetivos das politicas publicas.

4.3 Composicédo dos gastos plblicos®® sociais no municipio de Quissaméa

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, por meio dos estudos
socioecondémicos elaborados anualmente, traz a baila dados relevantes da execucao
orcamentéria dos municipios do Estado. Por esse estudo, é possivel analisar, por
exemplo, a autonomia financeira e o grau de investimentos efetuados.

E bem verdade que os gastos publicos, de modo geral, cresceram
significativamente, muito em decorréncia de fatores como crescimento populacional,
fatores demogréficos e até mesmo envelhecimento da populacdo (COSTA DA
SILVA, 2012). Nesse contexto, devido ao grande grau de dependéncia orcamentaria
das rendas petroliferas, € necessario verificar qual € o comportamento e a
composicdo dos gastos publicos no que alude a equidade e a padrées mais justos
de redistribuicdo de bens e recursos publicos no municipio de Quissama.

Muitos estudos defendem uma aplicacdo das rendas petroliferas em prol da
manutencao das condi¢cdes de vida e de sustento das geracdes futuras quando da
finitude da exploracdo e producado do petréleo, porém faz-se necessario visualizar as
necessidades de melhoria das populacdes hoje. Nao existe nenhum dispositivo legal
que obrigue a administracdo publica municipal a utilizar os recursos provenientes
das rendas petroliferas nos setores sociais. Assim, como 0s gestores possuem
grande liberdade para emprego desses recursos, vislumbramos que sejam
empregados no bem-estar da populacdo, elevando o gasto na promoc¢do de um
desenvolvimento social, ja que a funcdo da administracao publica é a eficiéncia de
uma prestacao de servico de qualidade para a populacéo.

A Portaria n. 42 de 1999, do Ministério do Orcamento e Gestdo, para fins de

classificacdo, as despesas orcamentarias®® sdo destacadas de acordo com as

60 No ano de 2016, foi editada uma Emenda Constitucional n° 95, mais conhecida como Emenda do
Teto dos Gastos Publicos, que limita por 20 anos os gastos publicos e tem como objetivo o equilibrio
das contas publicas por meio de um rigido mecanismo de controle de gastos. Essa Emenda foi
implementada para atender a Uni&o.

61 Segundo Bezerra Filho (2012) despesas orcamentarias, ou simplesmente despesas publicas,
constituem o conjunto dos gastos publicos autorizados por intermédio do orcamento ou de créditos
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funcdes do governo, levando em consideracdo a relacdo dos programas a serem
desenvolvidos no periodo. Rezende (2001) ressalta que a classificacdo das
despesas por funcdo € necessaria para uma maior efetividade da implantacdo da
técnica do orcamento programa, que tem por objetivo o aumento da eficicia e da
eficiéncia na programacao dos dispéndios publicos. J& Souza (2007) enfatiza que a
finalidade basica € mostrar as realizacbes do ente governamental no
desenvolvimento social e econdmico da sociedade, conforme demonstrado no
Quadro 9.

Classificacdo das despesas por funcdes

1- Legislativa 15-Urbanismo

2- Judiciaria 16-Habitacdo

3- Essencial a Justica 17-Saneamento

4- Administracéo 18-Gestdo Ambiental

5- Defesa Nacional 19-Ciéncia e

6- Seguranca Publica Tecnologia

7- Relagbes Exteriores 20-Agricultura

8- Assisténcia Social 21-Organizacao

9- Previdéncia Social Agréria

10-Saude 22-Industria

11-Trabalho 23-Comércio e Servico

12-Educacéo 24-Comunicacoes

13-Cultura 25-Energia

14-Direitos de Cidadania 26-Transporte
27-Desporto e Lazer
28-Encargos Especiais

Quadro 9: Classificagdo das despesas por fungéo
Fonte: Elaboracao prépria a partir de Rezende (2001) e Souza (2007).

No contexto das despesas existentes, para a analise efetuada nesta
pesquisa, cujo objetivo é analisar 0 orcamento e a composicdo dos gastos publicos
na area social no municipio de Quissama, somente serdo levados em consideragéo
0S gastos sociais, que, segundo Rezende (2001), sdo Assisténcia Social,
Previdéncia Social, Saude, Educacédo, Cultura, Urbanismo, Habitacdo e

adicionais, destinados a satisfazer as demandas econdémico-sociais da sociedade de um Ente
Federativo (Unido, Estados e Municipios), pertencendo ao exercicio financeiro da emissédo do
respectivo empenho.
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Saneamento®?, por entender que esses dispéndios sdo necessarios na promocao
dos bens e servigos para a coletividade.

Nesta pesquisa, foram consideradas como despesas publicas as legalmente
empenhadas, em atendimento ao artigo 35 da Lei 4320 de 1964, ja mencionado
anteriormente, e por entender que € no momento do empenho que € criada, para o
ente publico, a obrigacdo de pagamento. Esse entendimento é afirmado pelo que

complementa Bezerra Filho:

[..] empenho de despesa é 0 ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condi¢éo [...] (BEZERRA FILHO,
2012, p. 170).

Em um primeiro momento, fez-se um levantamento, mediante o FINBRA, de
todas as despesas empenhadas e por funcédo®, com o objetivo de verificar a

composicao da efetivacdo dos gastos, conforme demonstrado na Tabela 10 abaixo:

62 A Lei Complementar n. 2 de 2006 do municipio de Quissam&, que instituiu o plano diretor de
desenvolvimento sustentavel e estabelece diretrizes e normas de ordenamento fisico-territorial e
urbano, uso, ocupacdo e parcelamento do solo em seu artigo 13 classifica como politicas sociais
aquelas que visam prover benfeitorias e servigos de lazer, educacéo, salde e habitacdo de interesse
social a populacéo de forma a garantir e promover equidade social e qualidade de vida.

63 A Lei 4320 de 1964 define quatro classificacGes diferentes para a despesa publica, a saber: a
institucional, a funcional, a programatica e a por natureza. (GIACOMONI, 2002, p.93). Nesta
pesquisa, optou-se por analisar as despesas por funcdo, pelo fato de apresentarem um melhor
entendimento da execug¢édo dos gastos publicos.



Tabela 10: Composicdo dos gastos publicos por funcdo 1999-2016 (Milhdes)
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Ano  Legislativa Judiciaria Administracéo Assisténcia Saude Saneamento Educacao Cultura Urbanismo Habitag&o Trabalho Gestao Agricultura
Social Ambiental
1999 0 0 3.886.645,72 3.216.110,03 4.078.210,50 0 4.876.767,84 0 0 0 0 0 0
2000 0 0 5.575.245,18 5.252.506,03 10.480.578,72 0 10.845.620,63 0 0 0 0 0 0
2001 0 0 9.499.260,32 8.023.546,46 12.925.624,47 0 11.984.712,33 0 0 0 0 0 0
2002 2.373.798,60 248.210,95 16.782.987,22 3.893.813,93 18.545.566,25 4.216.877,13 13.502.645,49 419.970,02 5.731.482,00 1.220.919,52 849.714,74 4.103.470,71 4.116.453,16
2003 3.593.409,84 434.798,20 23.103.271,48 6.194.820,18 19.820.291,09 6.509.939,77 18.456.577,91 1.938.743,37 10.684.251,44 1.438.210,66 1.187.570,80 2.816.845,71 7.778.671,69
2004 4.262.471,32 569.615,08 26.408.205,62 8.079.315,26 23.723.863,12 4.329.993,76 21.527.529,71 1.392.480,65 10.862.774,78 2.340.254,52 1.199.763,83 3.154.636,75 7.215.712,29
2005 4.090.458,84 433.920,30 22.047.388,04 7.146.906,65 27.719.929,32 6.169.915,76 20.423.864,92 2.007.827,96 4.477.232,80 1.693.131,99 1.234.963,55 82.447,80 5.754.885,94
2006 3.303.791,52 517.989,62 24.294.663,71 10.457.275,23 28.953.498,78 9.920.462,88 22.818.112,57 5.851.833,50 8.878.874,23 0 1.476.647,36 1.421.630,47 6.199.269,52
2007 3.501.524,51 527.025,22 39.403.743,95 11.042.037,47 35.410.856,92 12.478.555,76 27.134.889,39 10.743.386,89 10.145.551,67 0 2.297.054,78 4.592.773,13 1.214.198,79
2008 4.136.128,19 567.625,17 55.234.004,30 15.763.790,41 44.630.293,17 14.790.999,23 31.230.511,20 10.467.321,42 29.514.985,58 0 3.117.236,02 1.037.976,66 5.698.258,22
2009 5.506.587,80 922.673,00 40.063.112,90 10.056.337,80 38.525.998,90 11.095.260,20 35.697.672,70 6.884.762,30 6.399.967,60 2.077.966,80 1.820.894,00 0 4.500.959,10
2010 4.912.688,70 976.274,00 48.717.252,60 8.869.661,00 40.340.490,80 3.614.815,60 35.549.392,60 6.917.827,30 12.632.454,20 2.550.828,40 2.114.318,00 148.306,00 1.531.188,70
2011 0 1.024.819,08 55.020.261,31 9.507.571,33 47.917.761,94 3.089.281,38 42.702.199,11 7.871.548,57 11.483.718,74 2.768.882,17 2.131.767,47 0 2.231.540,12
2012 7.852.287,20 1.208.411,27 67.096.495,61 11.883.798,06 50.134.914,19 5.461.687,46 46.946.228,14 9.263.982,34 18.418.561,77 3.769.430,15 2.695.266,85 0 3.898.054,49
2013 0 1.049.391,24 62.001.729,40 11.368.360,20 56.975.767,28 1.709.542,69 54.212.132,79 4.500.088,35 19.003.340,51 571.661,02 2.751.936,05 0 1.788.860,49
2015 0 1.258.746,72 43.464.419,58 9.336.137,73 54.831.876,15 1.007.459,66 54.448.786,65 1.202.038,62 19.828.989,85 123.830,65 2.118.943,19 0 400.275,45
2016 0 828.531,94 33.486.479,40 8.342.182,65 57.835.833,57 653.353,40 42.863.240,34 754.548,95 13.681.264,55 0 1.981.853,87 0 62.340,00
43.533.146,52 10.568.031,79 557.124.015,12 131.942.007,90 545.366.941,48 85.048.144,68 467.513.783,52 70.216.360,24 181.743.449,72 18.555.115,88 26.977.930,51 17.358.087,23 52.390.667,96

Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos dados do FINBRA, 2018.



Tabela 11: Composicao dos gastos publicos por funcdo 1999-2016 (Milhdes) — (Conclusdo)

Ano IndUstria Comércio Comunica¢cGes Transporte Desporto Encargos Energia
e Servicos e Lazer Especiais
1999 0 0 0 0 0 0 0
2000 0 0 0 0 0 0 0
2001 0 0 0 0 0 0 0
2002 2.200.000,00 25.560,00 1.122.734,92 5.906.987,40 4.933.221,00 0 383.542,25
2003 3.463.931,00 88.149,12 1.537.320,95 7.040.982,33 6.547.746,00 0 316.971,53
2004 1.330.739,36 140.238,59 1.082.654,69 2.220.503,38 6.036.641,95 13.685,37 401.139,38
2005 1.406.217,94 4.519.420,78 1.464.209,05 5.696.344,44 1.377.814,59 533.448,17 0
2006 2.213.189,69 688.539,84 1.732.755,26 4.990.948,88 3.221.461,34 108.028,50 0
2007 8.006.267,56 506.241,00 2.745.605,34 6.420.155,26 3.791.431,72 134.248,64 0
2008 5.215.435,87 632.731,34 3.779.379,08 6.880.307,41 4.682.981,82 31.028,31 0
2009 1.725.516,00 239.089,80 0 6.068.478,70 2.924.975,70 32.368,50 0
2010 1.175.841,30 284.950,00 0 5.778.563,80 4.054.715,10 2.402.548,90 0
2011 4.239.634,28 146.800,00 0 5.909.450,77 3.518.841,25 1.720.646,33 0
2012 8.878.658,68 151.339,00 0 6.424.910,56 4.819.349,24 1.903.910,21 0
2013 7.086.531,84 0 0 7.145.312,57 3.259.234,56 1.369.737,83 0
2015 148.753,10 0 5.869.172,50 3.629.434,30 681.191,19 0
2016  24.759,06 0 0 5.165.544,79 2.533.613,80 848.767,88 0

47.115.475,68 7.423.059,47 13.464.659,29 81.517.662,79 55.331.462,37 9.779.609,83 1.101.653,16

Fonte: Elaboracg&o prépria a partir de dados do FINBRA, 2018.

100
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Ao efetuar a analise da Tabela 10 e 11, percebe-se nitidamente que os
maiores gastos no periodo analisado encontram-se concentrados na manutencéo da
maquina publica (administragdo), na ordem de R$ 557.124.015,12, seguidos pelos
gastos com saude, no valor de R$ 545.366.941,48, e com educacdao, no valor de R$
467.513.783,52. Porém, muitos estudos revelam que, a medida que as rendas
petroliferas comecaram a ingressar nos or¢camentos municipais, ocorreu uma
tendéncia ao aumento das despesas com custeio, que sao justamente as
necessarias a manutencdo da maquina publica, tais como pagamento de pessoal,
aguisicdo de materiais diversos e tudo o mais necessario para o bom funcionamento
do 6rgédo e, por consequéncia, para uma boa prestacdo de servicos a populacéo
(COSTA DA SILVA, 2012, p. 16).

Mediante essas informacgles, entende-se que o0 aumento das receitas
proporcionado pelo recebimento das rendas petroliferas altera as preferéncias de
gastos dos municipios, ao invés de educacéo se gasta mais com saude. E, a medida
que o recebimento dessas rendas vai tendo um aumento muito expressivo, O
urbanismo passa a ser o item eleito para receber mais recursos entre as demais
despesas sociais, no montante de R$ 181.743.449,72, mais do que a assisténcia,
que foi da ordem de R$ 131.942.007,90. Os demais setores sociais recebem poucos
recursos em geral, sendo habitacdo e trabalho aqueles que menos receberam em
todos os anos do periodo estudado.

Alinhado ao debate em defesa de uma aplicacdo dos royalties que permita a
manutencdo das condi¢cdes de vida e sustento para as geracdes futuras, quando da
finitude desses recursos, faz-se necessario levar em consideracdo as necessidades
da populacdo hoje e a maneira pela qual os entes publicos buscam cumprir essa
premissa. No caso especifico de Quissama, podemos observar que, como nao
existe nenhum dispositivo legal obrigando a administracdo a utilizar as rendas
petroliferas nos setores sociais, 0s gastos sdo realizados de acordo com o0s
interesses dos governos naquele momento. Por exemplo, no exercicio de 2016,
ocorreram gastos na ordem de R$ 13.661.264,50 em urbanismo e nada foi gasto
com habitacao.

Serra (2006) acentua que os critérios para distribuicdo dos royalties séo
distorcidos, ja que levam a um “sobrefinanciamento” de um pequeno grupo de
municipios. Argumenta também que esses municipios apresentam grandes

orcamentos e que, com isso, tendem a expandir os gastos publicos, porém
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reduzindo a qualidade e relaxando no uso dos tributos locais. O autor complementa
gue esses recursos estdo sendo utilizados amplamente em gastos correntes, o que
acarreta uma baixa capacidade de favorecimento as proximas geragées, visto que é

um recurso natural ndo renovavel.
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Grafico 2: Comparativo das rendas petroliferas e os gastos sociais 1999- 2016 (Milhdes)
Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do FINBRA e do Boletim Info Royalties

Pelo Gréfico 2, podemos observar que, se 0 municipio tivesse como receitas
somente as provenientes das rendas petroliferas, as mesmas ndo pagariam 0s
gastos publicos nas areas especificas que representam a area social. Foi nesse
contexto que comecaram as grandes indagacfes desta pesquisa:

Como mensurar 0S gastos pagos com 0S recursos provenientes das rendas
petroliferas?

Como separar dos gastos as transferéncias vinculadas para areas
especificas?

Como avaliar os gastos em educacdo e saude visto que para esses Sao
determinados um minimo pela Constituicdo Federal?

No intuito de tentar responder essas indagacdes, comecou-se a levantar, com
os dados coletados, 0 que estaria previsto no orcamento para ser pago com oS
recursos provenientes das rendas petroliferas na tentativa de evidenciar por meio
dos gastos efetivamente pagos. Porém nao foi possivel separar de todo o periodo
estudado, visto que as pecas orgcamentarias ndo apresentam essa separacdo. Como

0 objetivo deste estudo é o de verificar a relacdo entre a composicdo dos gastos
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publicos na area social dinamizado pelo recebimento das rendas petroliferas pelo
municipio de Quissama, optou-se por analisar os gastos publicos sob a perspectiva
abordada por Mendes (2013). O autor defende que os gastos publicos devem ser
compativeis com a demanda social, visto que, ao contrario, 0 orcamento e 0
financiamento publico estariam contribuindo para a desigualdade social. Partindo
desse pensamento, passou-se a analisar a influéncia das rendas petroliferas nas
areas de: educacdo e cultura, saude e saneamento, assisténcia e trabalho,
habitacao e urbanismo.

Em um primeiro momento, foi efetuado um levantamento da composi¢cao dos

gastos sociais no peso das despesas or¢camentarias®®, conforme a Tabela 12:

64 Conforme o Manual Contabil aplicado ao setor publico (MCASP 7. Edicdo), despesa orcamentaria é
toda transacdo que depende de autorizacdo legislativa, na forma de consignacdo de dotagéo
orcamentaria, para ser efetivada.



Tabela 12: Evolucéo dos gastos sociais em confronto com as despesas efetuadas no periodo de 1999-2016 (Milhdes)

0

Despesas Educacéo e Habitacao e Saude e Assisténcia e deﬁp?easa
Ano orcamentarias Cultura % Urbanismo % Saneamento % Previdéncia % Trabalho % Total total
1999 27.749.473,68 4.876.767,84 17,57% 3.551.622,41 12,80% 4.078.210,50 14,70% 3.216.110,03 11,59% 0 0,00% 15.722.710,78 56,66%
2000 51.456.980,57 10.845.620,63 21,08% 7.289.227,39 14,66% 10.480.578,72 20,37% 5.252.506,03 10,21% 0 0,00% 33.867.932,77 65,82%
2001 65.793.788,46  11.984.712,33 18,22% 12.198.667,12 18,54% 12.925.624,47 19,65% 8.023.546,46 12,19% 0 0,00% 45.132.550,38 68,60%
2002 90.194.413,04 13.922.615,51 15,44% 6.952.401,52 7,71% 22.762.443,38 25,24% 3.893.813,93 4,32% 849.714,74 0,69% 48.380.989,08 53,64%
2003 122.635.531,54 20.395.321,28 16,63% 12.122.462,10 9,88% 26.330.230,86 21,47% 6.194.820,18 5,05% 1.187.570,80 0,94% 66.230.405,22 54,01%
2004 125.891.080,03 22.920.010,36 18,21% 13.203.029,30 10,49% 28.053.856,88 22,28% 8.079.315,26 6,42% 1.199.763,83 1,01% 73.455.975,63 58,35%
2005 118.280.328,84 22.431.692,88 18,96% 6.170.364,79 5,22% 33.889.845,08 28,65% 7.146.906,65 6,04% 1.234.963,55 0,90% 70.873.772,95 59,92%
2006 137.048.972,90 28.669.946,07 20,92% 8.878.874,23 6,48% 38.873.961,66 28,37% 10.457.275,23 7,63% 1.476.647,36 0,82% 88.356.704,55 64,47%
2007 180.095.548,00 37.878.276,28 21,03% 10.145.551,67 5,63% 47.889.412,68 26,59% 11.042.037,47 6,13% 2.297.054,78 0,97% 109.252.332,88 60,66%
2008 237.410.993,40 41.697.832,62 17,56% 29.514.985,58 12,43% 59.421.292,40 25,03% 15.763.790,41 6,64% 3.117.236,02 1,79% 149.515.137,03 62,98%
2009 174.542.621,80 42.582.435,00 24,40% 8.477.934,40 4,86% 49.621.259,10 28,43% 10.056.337,80 5,76% 1.820.894,00 1,00% 112.558.860,30 64,49%
2010 182.572.117,00 42.467.219,90 23,26% 15.183.282,60 8,32% 43.955.306,40 24,08% 8.869.661,00 4,86% 2.114.318,00 1,05% 112.589.787,90 61,67%
2011 201.284.723,85 50.573.747,68 25,13% 14.252.600,91 7,08% 51.007.043,32 25,34% 9.507.571,33 4,72% 2.131.767,47 0,85% 127.472.730,71 63,33%
2012 250.807.285,22 56.210.210,48 22,41% 22.187.991,92 8,85% 55.596.601,65 22,17% 11.883.798,06 4,74% 2.695.266,85 1,15% 148.573.868,96 59,24%
2013 234.793.626,82 58.712.221,14 25,01% 19.575.001,53 8,34% 58.685.309,97 24,99% 11.368.360,20 4,84% 2.751.936,05 1,17% 151.092.828,89 64,35%
2015 198.350.055,34 55.650.825,27 28,06% 19.952.820,50 10,06% 55.839.335,81 28,15% 9.336.137,73 4,71% 2.118.943,19 1,25% 142.898.062,50 72,04%
2016 169.062.314,20 43.617.789,29 25,80% 13.681.264,55 8,09% 58.489.186,97 34,60% 8.342.182,65 4,93% 1.981.853,87 0,08% 126.112.277,33 74,60%
Total 2.567.969.854,69 565.437.244,56 22,02% 223.338.082,52 8,70% 657.899.499,85 25,62% 148.434.170,42 5,78% 26.977.930,51 1,05% 1.622.086.927,86 63,17%

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de dados do FINBRA 1999-2016, 2018.
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Podemos observar na Tabela 12 que, durante o periodo estudado, 63,17%
dos gastos publicos foram efetuados nas areas sociais em conjunto. Percebe-se
também que, das areas analisadas, as que tiveram maior influéncia nos gastos
publicos foram justamente as duas que s&o legitimadas na Constituicdo Federal:
salde®® (25,62%) e educacao®® (22,02%). Esse fato pode ser verificado por meio do
dispositivo da Lei n.1539 de 2 de dezembro de 2015 - Lei de Diretrizes
Orcamentarias do municipio de Quissama para o exercicio de 2016, conforme
abaixo:

Art. 25. - Além de destinar os quantitativos vinculados legalmente as
prioridades da educacdo sob responsabilidade do Municipio, a Lei
Orcamentéria para o exercicio fiscal de 2016 devera explicitar acdes
gue promovam 0 acesso da populagédo a educagéo, proporcionando,
em especial, assisténcia ao transporte escolar e nutricdo ao
educando; bolsas de estudo para cursos fora da oferta do Municipio;
ampliagéo de vagas para acolher a populagéo na faixa da Educagéo
Infantil e do Ensino Fundamental e valorizar o mérito do trabalhador
da educacgdo, garantindo-lhes curso de atualizacdo e
desenvolvimento profissional.

Art. 28. - Além de destinar os quantitativos vinculados legalmente as
prioridades da saude sob responsabilidade do Municipio, a Lei
Orcamentéaria de 2016 devera identificar acbes especificas para a
saude da familia; a vigilancia em saude; a prevencdo e assisténcia
odontolégica; o atendimento ambulatorial, emergencial e hospitalar; e
para a educacao e promog¢ao a saude.

Para complementar essa discussao, optou-se por efetuar um comparativo
com todos os gastos sociais efetuados pelo municipio de Quissama, no periodo
analisado, em propor¢cdo com as despesas correntes, ja que sao as provenientes da

manutenc¢ao e do funcionamento da maquina publica.

65 Arts. 156, 158 e 159, quinze por cento dos impostos arrecadados pelo municipio devem ser
destinados as acdes e servicos de Salde publica. (CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988). Nos
termos do artigo 77 do ADCT, a partir do exercicio de 2004, os municipios devem aplicar, no minimo,
15% (quinze por cento) do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos
recursos que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b, e § 3° da Constituicdo Federal em acdes e
servicos de salde.

66 Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. A Emenda
Constitucional n. 14/96 deu novo impulso a essa area, com a criacdo do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF).
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Gréfico 3: Gastos sociais em propor¢do com as despesas correntes no periodo de 1999-
2016
Fonte: Elaboracgéo prépria por meio de dados do FINBRA 1999-2016.

Pelo Gréfico 3, é possivel perceber que os gastos sociais comprometem a
maior parte das despesas correntes do municipio. Ao longo do periodo analisado,
percebe-se que, a medida que os anos foram passando e as despesas aumentando,

0s gastos sociais foram gradativamente sendo diminuidos.
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Tabela 13: Composicao das despesas orcamentarias nos gastos com a funcao Assisténcia

Social de 2007-2016 (Milhdes)®’

Despesas Transferéncias da

Ano Orgcamentarias Uniéo Assisténcia %

2007 180.095.548,00 753.166,00 11.042.037,47 5,74%
2008 237.410.993,40 892.664,00 15.763.790,41 6,29%
2009 174.542.621,80 1.022.689,00 10.056.337,80 5,21%
2010 182.572.117,00 1.409.272,00 8.869.661,00 4,12%
2011 201.284.723,85 1.722.411,00 9.507.571,33 3,90%
2012 250.807.285,22 2.498.777,00 11.883.798,06 3,78%
2013 234.793.626,82 3.164.636,00 11.368.360,20 3,54%
2015 198.350.055,34 3.220.836,00  9.336.137,73 3,13%
2016 169.062.314,20 2.879.684,00 8.342.182,65 3,29%
Total 1.828.919.285,63 20.943.942,00 208.806.392,72 10,39%

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do FINBRA e do Portal da Transparéncia da
Unido, 2018.

Cabe ressaltar que, nas entrevistas realizadas, foi possivel verificar que, na
area de assisténcia social, o municipio tem tentado realizar politicas sociais capazes
de melhorar a qualidade de vida dos municipes, dando condi¢cbes para serem
inseridos no mercado de trabalho, seja no proprio municipio, seja fora. Porém, fica
nitido que o orcamento destinado a assisténcia é muito pequeno, conforme
observado na Tabela 13; destes recursos utilizados, a maior parte € empregada no
acolhimento de criangas, j& que ndo ha transferéncia da Unido para esse programa.

Na Tabela 13, estd demonstrado que excluindo das despesas orcamentarias
os valores referentes as transferéncias recebidas da Unido para os programas de
transferéncia de renda, os gastos na fungéo assisténcia social nao ultrapassam 10%
de todas as despesas efetuadas. Esse fato corrobora com as palavras da Secretaria

de Assisténcia Social:

O orcamento destinado é muito pequeno. Nas reunifes de todas as
secretarias € o primeiro a ser cortado, eu tenho que ficar pedindo aos
secretarios uma “sobra” para tentar melhorar o meu. Caso a
secretaria possuisse um orgcamento “mais folgado”’, nds

67 Foi utilizado o periodo de 2007 a 2016, devido a intencdo de comparar as receitas orcamentarias
com as transferéncias recebidas da Unido para Assisténcia. No Portal da Transparéncia da Uniéo,
somente apresentam-se disponibilizados a partir desse ano.
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conseguiriamos fazer uma melhor politica de transferéncia de renda,

visto que grande parte de nosso orgamento € custeado com o0s
recursos advindos das rendas petroliferas e as transferéncias vindas
da Unido possuem destinacdo, ja que sdo para o Bolsa Familia e o
Beneficio de Prestacdo Continuada. Porém, dentro dessas
limitagbes, estamos tentando criar uma boa rede de protecdo social,
mas € preciso mais recursos. O orcamento destinado para o ano de
2018 caiu de sete milhdes (2017) para 3 milhGes e, com essas
somas, ndo € possivel fazer muito. Mas estamos na luta todos os
dias (2018).

Porém, dentro das dificuldades de recursos apontadas, existem boas politicas
tanto para jovens e idosos como para criancas. Ha programas de transferéncias
municipais de renda que visam auxiliar esses usuarios pelo periodo em que se
encontram em vulnerabilidade.

Outro fator relevante € o de existir um déficit habitacional elevado; ndo ha
construcdo de casas populares, e o plano municipal de habitacdo ndo atende a
demanda, o0 que ocasiona um gasto elevado de aluguel social pagos com recursos
préprios destinados a assisténcia. Essa falta de construcédo de casas populares fica
nitida quando observamos individualmente a funcédo Habitacdo no periodo analisado

e confrontamos com as despesas executadas, conforme apresentado na Tabela 13.



Tabela 14: Gastos efetuados com habitacdo no periodo de 1999-2016 (Milhdes)

Ano Or(?:;pe(raigria Habitacao %

1999 27.749.473,68 0 0,00%
2000 51.456.980,57 0 0,00%
2001 65.793.788,46 0 0,00%
2002 90.194.413,04 1.220.919,52 1,35%
2003 122.635.531,54 1.438.210,66 1,17%
2004 125.891.080,03 2.340.254,52 1,86%
2005 118.280.328,84 1.693.131,99 1,43%
2006 137.048.972,90 0 0,00%
2007 180.095.548,00 0 0,00%
2008 237.410.993,40 0 0,00%
2009 174.542.621,80 2.077.966,80 1,19%
2010 182.572.117,00 2.550.828,40 1,40%
2011 201.284.723,85 2.768.882,17 1,38%
2012 250.807.285,22 3.769.430,15 1,50%
2013 234.793.626,82 571.661,02 0,24%
2015 198.350.055,34 123.830,65 0,06%
2016 169.062.314,20 0 0,00%
Total 2.422.969.611,98 18.555.115,88 7,65%

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do FINBRA, 2018.
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Observando os dados apresentados na Tabela 14, é possivel verificar que ha

realmente um déficit habitacional no municipio e que esses gastos num todo

representam somente 7,65 % de todas as despesas executadas no periodo. Isso

demonstra que o fato de utilizar a aplicacdo das rendas provenientes do petréleo

para melhorar a qualidade de vida da populacdo presente e de deixar um legado

para o futuro ainda esta longe de acontecer.

Esse fato é corroborado pela Secretaria de Fazenda, no sentido de que, com

a queda da arrecadacao das rendas provenientes do petroleo a partir de 2014, foi

necessario efetuar ajustes nos gastos publicos, o que é notorio no orgamento como

um todo.
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Serra (2005) defende que os municipios deveriam aplicar as rendas

provenientes da industria petrolifera na promocao da justica intergeracional:

A promocdo da justica intergeracional, ou, pelo menos, o né&o
comprometimento das geracbes futuras, deve ser alvo de toda
politica de desenvolvimento. Os investimentos em saude, educacéo,
infraestrutura  basica e produtiva, qualificacdo profissional,
modernizagdo da maquina administrativa, diversificacdo produtiva,
entre outros poderiam, rigorosamente, ser defendidos como acdes de
desenvolvimento, e por que ndo, acbes também sensiveis em
relacdo as geracdes futuras (SERRA, 2005, p. 70).

Partindo desse pensamento, a Tabela 15 demonstra que o municipio de
Quissama, nos primeiros anos poés Lei do Petréleo, apresentava em seu orcamento
uma composicado de despesas com investimento razoavel, apesar de apresentar um
volume bem abaixo das despesas com pessoal, porém de cunho significativo. No
ano de 2002, por exemplo, do total de despesas fixadas totais, que era de R$
75.000.000, 32%, ou seja, R$ 24.477.584 seriam destinados a aquisicdo de
investimentos. Isso levando em consideragado os valores que seriam arrecadados a

titulo de rendas petroliferas.
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Tabela 15: Composicao das despesas fixadas com os investimentos de 2002-2016 (Milhdes)

Despesas Correntes

Pessoal e Encargos 21.025.000,00 33.816.100,00 49.238.000,00 42.894.280,00 43.218.868,00 46.321.300,00 62.284.300,00 72.905.900,00 68.735.335,60 72.862.944,00 75.470.415,00 103.832.122,00 106.435.100,00 120.465.666,00 98.988.408,00

Juros e Encargos da Divida 1.000,00 0,00 0,00 3.000,00 44.000,00 20.000,00 26.000,00 24.600,00 26.053,86 100.000,00 137.200,00 400.000,00 1.105.000,00 1.105.000,00

Outras Despesas Correntes 27.245.416,00 32.206.900,00 47.337.100,00 37.418.350,00 68.032.377,00 70.974.000,00 78.754.600,00 78.815.300,00 78.979.084,40 83.771.421,70 92.344.287,00 99.465.021,00 113.980.200,00 96.967.533,90  73.939.984,00

Total das Despesas Correntes  48.271.416,00 66.023.000,00 96.575.100,00 80.312.630,00 111.254.245,00 117.339.300,00 141.058.900,00 151.747.200,00 147.739.020,00 156.660.420,00 167.914.702,00 203.434.343,00 220.815.300,00 218.538.200,00 174.033.392,00

Despesas de Capital

Investimentos 24.477.584,00 21.804.300,00 40.611.800,00 16.967.500,00 13.916.755,00 17.978.700,00 26.201.100,00 37.812.800,00 18.522.980,00 19.737.688,10 21.665.498,00 33.264.656,96 15.983.700,00  16.740.800,00 4.423.900,00
Invers@es Financeiras 750.000,00 372.700,00 100,00 701.870,00 250.000,00 6.000.000,00 1.000.000,00 500.000,00 50.000,00 52.955,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Amortizacéo da Divida 1.000,00 0,00 13.000,00 18.000,00 19.000,00 292.000,00 300.000,00 20.000,00 8.000,00 8.472,80 498.800,00 1.000.000,00 1.000.000,00 1.020.000,00 1.000.000,00

Total das Despesas de Capital 25.228.584,00 22.177.000,00 40.624.900,00 17.687.370,00 14.185.755,00 24.270.700,00 27.501.100,00 38.332.800,00 18.580.980,00 19.799.115,90 22.165.298,00 34.265.656,96 16.984.700,00 17.761.800,00 5.424.900,00

Reserva de Contingéncia 1.500.000,00  1.800.000,00 2.800.000,00 2.000.000,00 2.560.000,00 2.890.000,00 3.440.000,00 1.920.000,00 1.680.000,00 1.782.419,55 1.920.000,00 2.300.000,00 2.200.000,00 2.200.000,00 5.541.708,00

Fonte: Elaborag&o prépria através da LOA do municipio no periodo de 2002-2016, 2018.
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Ao longo dos anos, muito provavelmente influenciada pela queda de
arrecadacdo das rendas petroliferas, essa relacdo vai sendo diminuida. Pode-se
observar que, para o ano de 2016, das despesas totais fixadas no valor de R$
185.000.000, apenas 2% seriam destinados a aquisicdo de novos investimentos.

Alinhada a esse debate, Terra (2007) complementa que as rendas petroliferas
vém custeando a maquina publica, o que pode significar um risco de insolvéncia
financeira “ja que as rendas petroliferas variam de acordo com o cambio e o preco
internacional do petroleo”. Salienta também que essa dependéncia fica
comprometida devido a varios fatores que podem vir a acontecer, como paralisacao
de plataformas e diminuicdo no volume produzido.

E necessario complementar que, segundo Serra (2005), o ideal seria que os
municipios empregassem o0s recursos provenientes das rendas petroliferas em
investimentos, o que garantiria um legado para as geracdes futuras, jA que o

petréleo € um recurso finito. A Lei n. 4320/64 classifica como investimentos:

Artigo 128 4° Classificam-se como investimentos as dotacdes para o
planejamento e a execugdo de obras, inclusive as destinadas a
aquisicdo de imoveis considerados necessarios a realizagdo destas
Ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho,
aquisicdo de instalacbes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de
carater comercial ou financeiro.

Entdo, diante da crise instalada na arrecadacdo das rendas petroliferas a
partir de 2014, fica nitido que a preocupacdo do municipio € manter os limites
minimos estabelecidos pela legislacdo, sejam na saude, na educacdo e nas

despesas com pessoal, conforme apresentado nas figuras demonstradas abaixo:
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Fungio  Subfungio Programa  Descrigio Valor Previsto
Gastos na Manutengao do Desenvolvimento do Ensino:
12 EDUCAC,E\O 20094.000,00
361 ENSINO FUNDAMENTAL 13.873.000,00
0026 ENSINO FUNDAMENTAL 13.873.000,00
365 EDUCAC,E\O INFANTIL 9.939.000,00
0025 EDUCACAQ INFANTIL 5.939.000,00
366 EDUCA(}E\O DE JOVENS E ADULTOS 262.000,00
0047 JOVENS E ADULTOS ALFABETIZADOS 262.000,00
Total das Contas Retificadoras da Receita FUNDEB 20.364.520,00
TOTAL 4045852000
GASTOS COM O ENSINO
Valor Legal Minimo: 25,00% 21073.830,00
Valor Aplicado: 37.36% 4043852000

Figura 4: Fixacdo de gastos a serem efetuados com educagédo em atendimento ao limite

minimo estabelecido em legislacé@o para o exercicio de 2016

Fonte: Lei Orgcamentaria Anual do exercicio de 2016.

Na Figura 4, esta demostrado que, dos valores a serem arrecadados a titulo

de receitas proéprias, 37% serdo destinados para custear 0os gastos com educacao.

Cabe ressaltar que esse valor esta acima do limite minimo, que é de 25%.
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Fungio  Subfungio Programa  Descrigio Valor Previsto
Gastos com Custeio das Despesas com Sailde:
10 SAUDE 20.800.689,01
122 ADMINISTRAGAO GERAL 2.347.000,00
0036 GESTAQ ADMINISTRATIVA 2.347.000,00
301 ATENGAQ BASICA 3.126.000,00
0010 ATENGAO BASICA 3.126.000,00
302 ASSISTENCIA HOSPITALAR E AMBULATORIAL 14.34168901
0013 ATENDIMENTO EM MEDIA E ALTA COMPLEXIDADE 12.741.39701
0053 REABILITAGAQ FiSICA 41729200
0056 SORRISO SAUDAVEL 1.183.000,00
304 VIGILANCIA SANITARIA 986.000,00
0060 VIGILANCIA EM SAUDE 986.000,00
TOTAL  20.800.683,01
GASTOS COM A SAUDE
Valor Legal Minimo: 15,00% 16.244.310,00
Valor Aplicado: 19.21% 20.800.689,01

Figura 5: Fixacdo de despesas a serem efetuadas com satde em atendimento ao limite

minimo estabelecido em legislacé@o para o exercicio de 2016

Fonte: Lei Orgcamentaria Anual do exercicio de 2016.

Na Figura 5, esta demostrado que, dos valores a serem arrecadados a titulo

de receitas préprias, 19,21% serdo destinados para custear 0os gastos com saude.

Salienta-se gque esse valor estd acima do limite minimo que é de 15%. Isso € um

ponto positivo, ja que demonstra que o municipio estaria tentando, pelo seu esforgo

tributario, contribuir para um melhor atendimento a populagéo.

As Figuras 6 e 7 apresentam os valores expressivos que serdo utilizados para

financiar as despesas de pessoal, demonstrando que, mesmo 0 municipio

cumprindo o limite estabelecido na legislagdo para esses gastos, estes consomem

mais que uma politica publica. Isso € uma questdo a ser analisada, visto que é

necessario pensar no desenvolvimento de politicas que promovam o bem comum.
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RECEITAS CORRENTES

Cadigo Descrigdo da Conta Valor
1000.00.00.00 RECEITAS CORRENTES 205.088.120,00
1100.00.00.00 RECEITA TRIBUTARIA 6.502.000,00
1200.00.00.00 RECEITAS DE CONTRIBUICOES 655.800,00
1300.00.00.00 RECEITA PATRIMONIAL B827.305,00
1700.00.00.00 TRANSFERENCIAS CORRENTES 193.944.915,00
1900.00.00.00 OUTRAS RECEITAS CORRENTES 3.158.100,00
(-) DEDUGGES E EXCLUSOES DA RECEITA (20.364.520,00)
(-) DEDUCOES DE RECEITA PARA FORMACAO DO FUNDEB (20.364.520,00)
TOTAL DA RECEITA CORRENTE LiQUIDA 184.723.600,00

DESPESAS COM REMUNERA(;.F\O - (Poder: LEGISLATIVO)
Cadigo Descrigdo da Conta Valor
3.0.00.00.00.00 DESPESAS CORRENTES 7.365.436,08
3.1.90.11.00.00 VENCIMENTOS E VANTAGENS FIXAS - PESSOAL CIVIL 5.784.786,08
3.1.90.13.00.00 OBRIGACOES PATRONAIS 1.580.650,00
TOTAL DA DESPESA 7.365.436,08

6% Sobre as Receitas Correntes
Percentual Orgado com Pessoal

11.083.416,00
3,99

Figura 6: Fixacdo de despesas a serem efetuadas com pessoal pelo Poder Legislativo em
atendimento ao limite minimo estabelecido em legislagéo para o exercicio de 2016

Fonte: Lei Orcamentaria Anual do exercicio de 2016.
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Unidade Gestora: Todas do Poder EXECUTIVG

RECEITAS CORRENTES

Codigo Descrigio da Conta Walor
1000 0000 .00 RECEITAS CORRENTES 205088 120,00
1100.00.00.00 RECEITA TRIBUTARIA G502 000, 0
1200.00.00.00 RECEITAS DE COMNTRIBLI QC‘)ES 655_800.00
1300.00.00.00 RECEITA PATRIMOMIAL B2T 305,00
1700.00.00.00 TRAMSFEREMCIAS CORRENTES 193.044 215,00
1800.00.00.00 DUTRAS RECEITAS CORRENTES 3.158_100, 0
(-} DEDUCOES E EXCLUSOES DA RECEITA (20.264.520,00)

(-} DEDUCSES DE RECEITA PARA FORMACAD DO FUNDER (20364 520,000

TOTAL DA RECEITA CORRENTE LiQuiDa 184 723 600,080 |

DESPESAS COM REMUNERAGCAD - (Poder: EXECUTIVNG)

Codigo Descrigao da Conta WValor
3.0.00.00.00.00 DESFPESAS CORRENTES 91_TOS 9T2.00
3.1.90.04 00.00 COMNTRATACAC POR TEMPO DETERMIMADO 1.625.500,00
3.1.80.11.00.00 WENCIMENTOS E VANTAGENS FIXAS - PESS0OAL CIVIL T2.BE1.012,00
3.1.90.13.00.00 OBR GA;(EIES PATROMAIS 18423 160,00
3.1.90.01.00.00 SENTEMNCAS JUDICIAIS 100000,
3.1.00.02.00.00 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 124 500,00
3.1.90.84 00.00 NDENIZP-Q(EIES E RESTI T‘...'IQéES TRABALHISTAS 454 700,00
3.1.90.86.00.00 RESSARCIMENTD DE DESFESAS DE PESS0AL REQUISITADO 14 _0D0, D
3.2.90.34 00.00 OQUTRAS DESPESAS DE PESS0OAL DECORRENTES DE CONTRATDS DE TERCEIR ZAI;JE.CI B2.00D0, D
{-} EXCLUSOES DO GASTO COM PESSOAL (679.200,00)

3.1.90.81.00.00 (-} SENTENCAS JUDNCLAIS (100000, D)
3.1.90.02_00.00 {-) DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES (124.500.00)
3.1.90.84 00.00 (-} INDENIZACSES E RESTITUICSES TRASALHISTAS (454 700,000

TOTAL DA DESPESA 91026 772,00 |
4% Sobre as Receitas Comentes 99750 744,00
Percentual Orgado com Pessoal 459 F§

Figura 7: Fixacdo de despesas a serem efetuadas com pessoal pelo Poder Executivo em
atendimento ao limite minimo estabelecido em legislagéo para o exercicio de 2016
Fonte: Lei Or¢camentaria Anual do exercicio de 2016.

Conforme estabelecido na legislagéo, esses gastos serdo efetuados com 0s
valores arrecadados a titulo de receitas préprias, o0 que demonstra que o esfor¢co da
arrecadacéo tributaria e das transferéncias que a Unido efetua, com excecdo das
rendas provenientes dos royalties, serdo destinadas ao cumprimento desses limites,
0 que pode ocasionar a inviabilidade de gastos em outras areas.

Observa-se que a perspectiva da justica intergeracional, como defende Serra
(2005), ndo é cumprida ja que os recursos dos royalties ndo cumprem efetivamente
sua funcao, apesar da evidéncia das melhorias no municipio ao longo do periodo

analisado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O roteiro apresentado nesta pesquisa foi seguido de maneira a alcancar o
objetivo proposto de analisar a composicdo dos gastos publicos sociais com a
aplicacdo das rendas petroliferas na geracdo do bem-estar populacional, por meio
de dados orcamentérios. Para tanto, dentro dos recortes espacial e temporal
selecionados, foram destacadas, para a contextualizacdo e andlise desta pesquisa,
trés situacdes importantes: as receitas proprias, as transferéncias provenientes das
rendas petroliferas e a composi¢do dos gastos publicos, visto que o municipio de
Quissama é um dos beneficiarios dessas rendas pelo fato da “sorte geografica”, que
permite um orgcamento vultoso.

Cabe destacar que, apesar da Constituicdo Federal de 1988 ter conferido aos
municipios uma maior autonomia mediante o processo de descentralizacdo, o pacto
federativo estabelecido vem sendo modificado, tornando, com isso, a atuacdo dos
municipios mais engessada.

Por meio da analise das receitas proprias, foi possivel constatar que o
municipio ndo possui um esforco tributario em prol da arrecadacao das receitas
estabelecidas pela Constituicdo Federal no periodo analisado, que foi de 1999 a
2016. Em relacdo as receitas arrecadadas pelo municipio, estas representavam
apenas 3.36%, 0 que significa dizer que, caso somente tivesse arrecadado essas
receitas, ndo haveria condicdes de promover o bem-estar da coletividade.

Pelos dados coletados ao longo do periodo analisado, foi possivel verificar
que acdes foram implementadas para uma melhor arrecadagdo, porém nao
podemos deixar de destacar as dificuldades impostas a arrecadacdo das receitas
proprias, como a complexidade e o0s custos para efetuar os levantamentos
necessarios para identificar o contribuinte, visto que o IPTU, por exemplo, tem como

fato gerador o imével e, para tanto, 0 mesmo precisa estar cadastrado na Secretaria
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de Fazenda Municipal. E bem sabido que nem todos os contribuintes possuem seus
imoveis regularizados, o que demanda uma maior fiscalizacéo e, proporcionalmente,
mais custos com pessoal.

Destacamos também que, por ser um municipio pequeno, talvez ndo
apresente um dinamismo econdmico capaz de arrecadar os tributos préprios de
maneira que possuam um peso significativo nas receitas municipais. Este fato esta
muito atrelado a dependéncia em relacdo as transferéncias recebidas tanto da Unido
como do Estado, o que “acomoda” o esforgo tributario préprio.

Por meio da analise das transferéncias da Unido provenientes das rendas
petroliferas, foi possivel perceber, assim como 0s demais municipios que possuem
esse tipo de renda, a grande dependéncia para a execucao de seus orgamentos em
todos os periodos analisados. E bem verdade que essa dependéncia foi aumentada
a medida que os valores arrecadados foram ficando mais significativo.

Contudo, € mister ressaltar que, a partir de 2013, com a crise no setor
petrolifero influenciada pela queda do preco internacional do petrdleo, pela queda da
produgéo, pelos escandalos na Petrobras, a dependéncia em relagdo a essas
rendas foi diminuindo, porém o Estado passou a ser o maior provedor do municipio.

Em relacdo ao ponto mais importante desta pesquisa, 0s gastos publicos,
pode-se observar que 0s municipios ndo possuem uma polarizacdo na composicao
dos gastos, que sua grande preocupacao € cumprir os limites estabelecidos na Lei
de Responsabilidade Fiscal e que, com isso, as areas de maiores gastos sao saude
e educacéo.

Vale ressaltar que, apesar de o municipio ser dependente das rendas
provenientes do petréleo para a execucao de seu orcamento, somente essas rendas
nao sao capazes de promover o bem-estar social no municipio de Quissama, visto
gue indicadores sociais ligados ao desenvolvimento humano apresentaram
melhorias, porém ndo foi possivel afirmar que esse fato tenha relagdo com o
recebimento das rendas petroliferas. Contudo, Serra (2006) destaca que 0s recursos
provenientes da exploracdo das rendas petroliferas sejam utilizados na busca por
uma fonte alternativa de energia, para a preservacdo do meio ambiente e para a
formacao do capital humano, pelo fato de se tratar de um recurso natural finito e que
as geracdes futuras deveriam ser compensadas pelo seu uso hoje.

Conclui-se que, como a legislacéo € muito branda em relacéo a aplicacao dos

recursos oriundos das rendas petroliferas, pode ocorrer uma falta de preparo dos
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gestores, 0 que necessitaria de uma maior motivacdo para que 0s investimentos
dessas rendas fossem voltados para o desenvolvimento e para promover a justica
intergeracional, de maneira que a populagao fosse menos dependente de programas
de assisténcia e de recursos provenientes do petroleo.

Esta pesquisa encontrou algumas limitagdes, como o fato de ndo conseguir
identificar com precisdo o0s gastos efetuados com 0s recursos provenientes das
rendas petroliferas. Como ndo teve a pretensdo de esgotar o tema, por sua
dimensdo e complexidade, o assunto podera ser analisado de diversas vertentes,

aprimorando, assim, as reflexdes aqui levantadas.
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APENDICES

Apéndice A — Roteiro de Entrevista

UNIVERSIDADE

. CANDIDO MENDES

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data:
Entrevistado:

Cargo:

Quissamd, considerado um dos municipios produtores, com as rendas
petroliferas canalizadas para o orcamento, 0 que permite ao poder municipal um
elevado poder de interven¢do na maneira e na qualidade do desenvolvimento. Como
essas rendas sao distribuidas no momento da elaboracao do orcamento?

2 - Em relagdo a pergunta anterior: existe uma continuidade na maneira como é feita
essa distribuicao?

3 - Existem programas ou a¢des que sdo desenvolvidas exclusivamente com as
rendas petroliferas? Comente.

4 - Na elaboracao do orcamento, quais séo as prioridades na alocacao dos recursos
provenientes das rendas petroliferas?

5 - O declinio na arrecadacéo das rendas petroliferas a partir de 2015 influenciou na

alocacao dos recursos no orcamento? Comente.
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Apéndice B — Roteiro de Entrevista

UNIVERSIDADE

& CANDIDO MENDES

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data:
Entrevistado:

Cargo:

1. Em nosso Pais, a Constituicdo Federal de 88 e a LOAS de 1993 introduziram um
novo conceito de assisténcia social como direito e como politica social, tornando
atribuicdo do Estado garantir esses direitos. Nesse contexto, quais politicas publicas
de transferéncia de renda, escolarizacdo, saude, habitacdo e geracao de trabalho e
renda foram implementadas no Municipio sendo custeados com recursos das rendas
petroliferas?

2. Em 2014, Quissaméa ficou em segundo lugar no ranking estadual do PIB per
capita, muito possivelmente influenciado pela industria do petréleo. Em que esse
dado foi convertido em desenvolvimento social?

3. Os indicadores sociais do Municipio foram apresentando melhoras no decorrer
dos anos, possivelmente sob influéncia da industria petrolifera. Com o advento da
crise e possivel qgueda brusca da arrecadacao esse fator seria determinante para um
declinio do desenvolvimento do municipio?

4. Dentro do orcamento municipal, qual montante € destinado para Assisténcia
Social?

5. Em sua opinido, esses valores sdo suficientes para a promoc¢ao de uma politica
de bem-estar?

6. E sabido que o petréleo é finito e, com a atual conjuntura econdmica, a
arrecadacdo esta muito fragilizada. Como vocé avalia essa situagdo no ambito da

assisténcia social?



