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Resumo

Apoés décadas de destaque no cenario nacional como importante polo gerador de emprego
e renda, o Norte Fluminense vé sua economia fortemente abalada em virtude da retracao
dos investimentos no setor de exploragcao e producao de petréleo na Bacia de Campos.
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Desde 2014, a regido vem convivendo com uma continua onda de diminuigdo dos postos de
trabalho, sem perspectivas de recuperacdo. Este artigo tem como objetivo revisar as
politicas de geracao de emprego e renda no Brasil, sua histéria e na pratica, bem como
iniciar uma reflexdo sobre a possibilidade de efetividade da Resolugao n® 17, do Conselho
Nacional de Politica Energética — CNPE, que visa gerar novos postos de trabalho no setor
petrolifero por meio de renuncia fiscal, como alternativa para recuperagdo da economia e
empregos na Regido Norte Fluminense.

Palavras-chave: Emprego e Renda. Petréleo, Gas e Royalties. Politica Publica. Mercado de
Trabalho. Norte Fluminense. Resolugéo n° 17.

1 Introducgao

O cenario da industria mundial do petréleo foi significativamente alterado, a
partir de 2014, com a drastica diminuicdo da cotagdo internacional do barril de
petroleo. Neste contexto, um dos efeitos imediatos foi a revisdo dos planos de
investimentos das grandes companhias petroliferas, em especial, na pesquisa e
produgdo, considerando que esta industria é altamente sensivel aos efeitos

externos.

No plano interno, aliado ao cenario internacional contribuiram para reviséo
dos planos de investimentos das companhias do setor de petréleo os
desdobramentos politicos e criminais, o primeiro mais especificamente o processo
de impeachment da presidente Dilma Roussef, que determinou a mudanca de

dire¢ao da Petrobras e o segundo com a Operagao Lava-Jato da Policia Federal.

Como resultado, no plano regional/local, o complexo instalado para
exploracado do petréleo da Bacia de Campos foi sensivelmente afetado, contratos
entre as empresas foram encerrados ou revistos, empresas encerraram suas
atividades e, por conseguinte, varios postos de trabalhos fecharam, o que resultou
diretamente na diminuicdo da atividade econbémica na regido, principalmente na

cidade de Macaé.

No més de julho passado, foi editada a Resolugdo n° 17, do Conselho
Nacional de Politica Energética — CNPE, determinando, entre outras medidas, a
reducao dos royalties devidos em razado da exploragao, de 10% para até 5%, sobre

uma curva incremental de producdo. A medida tem como previsdo de que a



diferenga entre os valores da arrecadagéo dos royalties seja investida na produgéo
da Bacia de Campos, como medida de revitalizagdo da atividade produtiva.

O presente artigo tem como principal objetivo realizar uma analise sobre as
politicas publicas de geragdo de empregos com base na renuncia fiscal, em uma
tentativa de vislumbrar a possibilidade de efetividade das politicas publicas desta
natureza. O trabalho constara de cinco partes: a primeira dedicada a introdugao do
tema e definicdo da proposta; a segunda parte sera dedicada ao breve quadro dos
empregos da regido; na fase seguinte, serdo abordadas as politicas publicas de
geragédo de emprego; na penultima parte, serdo destacadas as politicas publicas de

geragao de emprego com base na renuncia fiscal e, por fim, as consideragdes finais.

2 Mercado de trabalho no setor petrolifero na Regiao Norte

Fluminense

Uma regido marcada por uma economia dominada pela agricultura, na qual
se destacavam os setores sucroalcooleiro e pecuaria, com um mercado de trabalho
caracterizado pela baixa exigéncia em termos de qualificagdo técnica e nivel de
remuneragao bastante modesto, a Regido Norte do Estado do Rio de Janeiro
presenciou o inicio de um novo ciclo econémico a partir de 1974, quando a
Petrobras escolhe o municipio de Macaé para ser a base de operagdes das
atividades de exploracdo e producdao do recém-descoberto petrdleo na plataforma

continental maritima da Bacia de Campos.

Com este novo ciclo econbmico baseado na Exploragdo e Producdo de
Petréleo, vieram mudangas estruturais, ja estudadas na implementagdo de outros
grandes projetos, que causaram impactos regionais/territoriais significativos. Cabe
aqui destacar principalmente as mudancgas na estrutura populacional assim como no

emprego, que estao diretamente relacionadas.

Acerca das mudangas na estrutura populacional, em um pais com crénicos
problemas de desemprego, anuncios de grandes empreendimentos geram
movimentos populacionais criados com base na expectativa de geragdo de
numerosos postos de trabalho. Na Regidao Norte Fluminense (NF) este movimento

foi desencadeado a partir da implantacdo do complexo petrolifero no municipio de



Macaé e se intensificou com a elevagao das rendas petroliferas, que ocorreu a partir

de 1998, com a Lei do Petroleo.

A producgao petrolifera em curso e o recebimento de grandes investimentos
para a producao de petréleo na camada pré-sal fizeram com que o afluxo de
trabalhadores vindos de todo o pais, em busca de um emprego, elevasse a
patamares alarmantes os indices de crescimento demografico, especialmente nos
municipios “petrorrentistas”. Como mostra o Quadro 01 a seguir, observa-se o
crescimento populacional bastante acentuado no periodo 2000-2010, com destaque
para Macaé e os municipios vizinhos Quissaméa, Carapebus e Rio das Ostras, regiao
onde se concentram as atividades relacionadas ao processo de Exploragdo e
Producéo (E&P) de Petroleo.

Nota-se que os indices, além de bastante elevados nestes municipios, sao
muitos superiores as médias do Estado do Rio de Janeiro e Brasil. Mediante a
andlise dos dados apresentados, fica nitida a relagcdo entre a movimentagéo
populacional e o mercado de trabalho no seguimento de E&P de Petroleo.

Quadro 1. Crescimento demografico, periodos 1991-2000 e 2000-2010.
Municipios do Norte Fluminense-NF, Rio das Ostras-BL, ERJ e Brasil.

UNIDADE 1991 2000 2010 91-00 (%) | 00-10 (%) | 91-10 (%)
Brasil 146.917.459 | 169.590.693 | 190.732.694 15,40 12,46 29,82
Estado do RJ 12.787.376 14.367.083 15.993.583 12,35 11,32 25,07
Campos dos Goytacazes* 376.306 406.989 463.545 8,15 13,90 23,18
Macaé* 100.895 132.461 206.748 31,28 56.08 104,91
S. Francisco do Itabapoana 33.358 41.145 41.357 23,34 0,52 23,98
Sdo Fidélis 34.581 36.789 37.553 6,38 2,08 8,59
Sdo Jodo da Barra* 26.203 27.682 32.767 5,64 18,37 25,05
Conceigdo de Macabu 19.963 18.782 21.200 -5,91 12,87 6,20
Quissama* 10.467 13.674 20.244 30,60 48,05 93,41
Carapebus* 6.769 8.666 13.348 28,02 54,03 97,19
Cardoso Moreira 12.803 12.595 12.540 -1,62 -0,44 -2,05
Rio das Ostras* - 36.419 105.676 - 190,2 -

Fontes: Censos IBGE. Adaptagdo de CRUZ, José Luis V. (2015). *Municipios petrorrentistas

Salienta-se ainda que a industria do petréleo ndo € somente importante
devido aos postos de trabalhos que se abrem para atendé-la, mas também ha
grandes exigéncias de qualificagcdo da mao de obra e altos salarios que sao pagos,
fazendo um efeito multiplicador em outras atividades, como o comércio, construgcao

civil, entre outras.



Um fendmeno importante que merece ser levado em consideragao para o
caso em estudo é o movimento pendular que acontece nos municipios da Regiédo
Norte do Estado do Rio de Janeiro pertencentes a OMPETRO. Por movimento
pendular entende-se que € a mobilidade de um conjunto de pessoas que se
deslocam para realizar atividades do cotidiano, diferente do fluxo migratério que o
deslocamento entre regides tende a ser de forma permanente ou semipermanente,

conforme explanado por Souza, Terra, Campos (2015).

No Quadro 02 abaixo, Souza, Terra, Campos (2015) observam que Macaé,
cidade onde se situa a Base Operacional da Bacia de Campos, também conhecida
como a Capital do Petrdleo, foi o municipio que registrou o maior numero de entrada

e ainda:

‘ressaltando-se que esse numero mais do que quadruplicou, entre 2000 e
2010. Por outro lado, as saidas registradas naquele municipio s&o
inexpressivas nos dois periodos e, em termos relativos, seu incremento foi
significativamente menor, comparativamente ao incremento das entradas,
resultando em um saldo pendular, em 2010, de aproximadamente 4,5 vezes
maior do que o saldo pendular estimado para 2000. Esses resultados se
explicam pela concentragcdo da atividade econdbmica nesse municipio,
principalmente daquela voltada para exploracdo e beneficiamento do
petréleo, o que torna o seu mercado de trabalho mais amplo, capaz de
absorver grande parte da m&o de obra l4 residente, e também um elevado e
crescente numero de trabalhadores residentes em outros municipios da

Ompetro.”

Quadro 02 — Movimento Pendular no periodo de 2000 - 2010



Fonte: PIQUET, TAVARES e PESSOA (2017)

Desta forma, o mercado de trabalho na cidade de Macaé, além de se
estabelecer como concentragdo espacial da atividade produtiva, influencia
diretamente a economia das demais cidades da Regido Norte do estado do Rio de
Janeiro.

Nao obstante os efeitos positivos que foram mencionados, ndo se pode
olvidar que a crise mundial que afetou os precos das comanditeis, inclusive a
cotagao internacional do prego do barril do petréleo, atingiu de forma drastica a
manutencido dos postos de trabalho da industria do petréleo, levando a demissdes
em massa. Segundo estudo elaborado pelo Sebrae-RJ (2016), “o desemprego
inverte a trajetoria de queda até 2014 e aumenta em 2015. No Brasil e na regiao
Sudeste, a taxa de desemprego subiu para 9% no terceiro trimestre de 2015. No
estado do Rio de Janeiro, no ano de 2015, a taxa ficou em 8,2%.

Observa-se abaixo que a Petrobras adotou como politica institucional da
empresa a redugao de quase 13 (treze) mil postos de trabalhos efetivos (Quadro 03)
e aproximadamente 200 (duzentos) mil postos de trabalhos terceirizados (Quadro
04); esses numeros nem retratam os trabalhos indiretos ligados a industria do

petréleo.

Quadro 03 — Reduc¢ao de Funcionarios Proprios da Petrobras.



31/12/2016 31/12/2015 31/12/2014
Petrobras Controladora - Brasil 51.255 56.874 58.618
Regido Sudeste 36.883 40.326 41.207
Regiao Sul 2.529 2.740 2.836
Regido Nordeste 10.565 12.344 12.818
Regido Norte 1.078 1.214 1.282
Regido Centro-Oeste 200 250 475
Sociedades Controladas - Brasil 13.936 14.740 15.293
Regido Sudeste 8.760 9.396 9.546
Regido Sul 1.826 1.816 1.852
Regido Nordeste 2.242 2.267 2.606
Regido Norte 527 655 667
Regido Centro-Oeste 581 606 622
Empresas Controladas - Exterior 3.638 6.856 6.997
Total Sistema Petrobras 68.829 78.470 80.908
Fonte: Formulario de Referéncia - 2017 - PETROLEO BRASILEIRO S.A. -
Quadro 04 — Redugao de Funcionarios Terceirizados da Petrobras.
Petrobras Sociedades Sociedades Sistermna
Controladora Control.adas Control‘adas Petrobras
(Brasil) (Exterior)
31/12/2016 99.423 17.164 968 117.555
31/12/2015™M 132.791 17.601 7.684 158.076
31/12/2014 203.705 18.860 8.448 231.0130
31/12/2013 257.341 30.546 9,482 297.369

) Em 2015, passou a refletir apenas os prestadores de servicos que trabalham nas instalacdes da
Petrobras. O s numeros de 2013 e 2014 foram ajustados para fins de comparabilidade.

2) O numero de prestadores de servicos publicado no Balanco Social de 2014 nio considerou o ajuste
para o Sistema Petrobras. Desse modo, o numero ajustado do Sistema Petrobras nesse ano, para fins

de comparabilidade € 231.013.

Fonte: Formulario de Referéncia - 2017 - PETROLEO BRASILEIRO S.A. - PETROBRAS

Ademais, foi observada a mudanga na estratégia de investimento da
Petrobras, que em consequéncia a queda da cotacao do barril de petréleo, alteracéo
no direcionamento politico/gestao da instituicdo, que antes tinha como um dos seus
objetivos a manutencédo e investimentos nos pog¢os maduros, porém, visando a

viabilidade técnica-econémica, assumiram a postura de investir nos pogos do pré-sal



onde as maiores jazidas se localizam na Bacia de Santos no estado de S&o Paulo, o
que colaborou ainda mais para o desemprego na Regido do NF.

O que também levou a uma desestabilizagdo da economia regional e,
consequentemente, a um problema no mercado de trabalho foi a diminuicdo dos
recursos provenientes dos Royalties do Petroleo e as Participagdes Especiais,
colocando em total desequilibrio as contas publicas dos municipios dessa regiao,
paralisando investimento e, em muitos casos, nao conseguindo ter recursos para a

folha de pagamento de servidores.

No entanto, a especializagdo da divisdo do trabalho em uma unica area,
principalmente quando esta esta fortemente influenciada pelo mercado internacional,
como aconteceu com a regido em estudo com a situagdo do petroleo, deixa a
economia altamente volatil, levando os governantes a pensarem em alternativas

para geragao de emprego.

Diante deste cenario econdmico desfavoravel para a regido dos municipios
produtores de petréleo do estado do Rio de Janeiro, os proximos capitulos
analisardo as politicas publicas para a geragao de emprego, inclusive a alternativa
proposta pela Resolugdo n° 17, do Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE.

3 Politicas publicas de geragao de emprego

As politicas publicas de emprego, trabalho e renda representam, nos dias
atuais, grande porcentagem nos programas de agendas governamentais, em paises
desenvolvidos ou em desenvolvimento. O mercado de trabalho tem passado por
constantes transformagbes ao longo dos anos gragas a evolugdo constante dos
sistemas de produgédo e distribuicdo do mundo globalizado, desencadeando um
cenario de competicao intensa entre os trabalhadores, o que ocasiona o constante
desemprego.

Em varios paises, o enfrentamento do desemprego acontece de maneiras
diversas; em paises desenvolvidos, as principais acdes sao as de contratos de
tempo parcial, flexibilizando e movimentando o mercado de trabalho; ja no cenario

brasileiro, devido ao alto numero de trabalhadores informais, o mapeamento



sintetizado se torna tarefa intricada. A fim de entendermos a situagdo atual,
apresentaremos os principais momentos em que o Estado Nacional interveio no

cenario do emprego no Brasil, e, com isso, embasar as discussbes acerca do tema.

As politicas publicas de protegcado ao trabalhador e de geragdo de emprego
passaram a ser implantadas no Brasil no inicio do século XX, segundo Véras:

(...)SAO EXEMPLOS: A LEI DE PROTEGAO CONTRA O ACIDENTADO, EM 1919; A
CRIAGCAO DE CAIXAS DE APOSENTADORIA E PENSAO, EM 1923; A CRIACAO DO
SEGURO CONTRA A DOENGCA, EM 1927. POREM, FOI COM O ESTADO NOVO QUE O
MERCADO DE TRABALHO PASSOU POR SUA MAIS AMPLA ESTRUTURAGAO, COM: A
CRIAGAO DO MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO, EM 1930; A LEI
DE SINDICALIZAGAO, EM 1931; A INSTITUICAO DA CARTEIRA PROFISSIONAL E A
REGULAMENTAGAO DA JORNADA DE TRABALHO DE 8 HORAS, EM 1932; A LEI DA
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA SOCIAL, EM 1934; A CONSOLIDAGAO DAS LEIS
TRABALHISTAS NA CLT, EM 1943; SOB UMA DEMANDA CRESCENTE DO PROCESSO
DE INDUSTRIALIZAGAO POR QUALIFICAGAO PROFISSIONAL, FORAM CRIADOS O
SENAI E O SENAC, NA DECADA DE 1940 — VINDO A COMPOR MAIS TARDE O
“SISTEMA S” (PASSANDO A INCLUIR, AINDA, SESC, SESI, SENAT, SENAR, SEST E
SEBRAE); ENTRE OUTRAS MEDIDAS. (VERAS DE OLIVEIRA, R., 2009, P. 52).

Na década de 1960, segundo documento do IPEA, com o crescimento da
mao de obra nos grandes centros, decorrentes da migragao rural, € que foram feitas
as primeiras agdes a favor da segurancga do trabalhador culminando no Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Na década posterior, foi criado o Programa
de Integracdo Social (PIS) além do Programa de Formagdo do Patriménio do
Servidor Publico (PASEP); ambos os programas foram como estimulo a poupanga

interna.

As politicas publicas de emprego, criadas na década de 1960 e 1970, nao
efetivamente protegiam o trabalhador, somente o indenizavam, deixando-o refém da
rotatividade empregaticia criada pelas empresas, uma vez que as mesmas nao

precisariam pagar ao dispensar o trabalhador.

Na década de 1980, apds a redemocratizagdo do pais, institui-se o seguro-
desemprego (Decreto-Lei 2.284/86) com o objetivo de subsidiar temporariamente o
trabalhador desempregado a fim de que o mesmo pudesse se requalificar enquanto
estivesse recebendo o beneficio; porém, devido as regras impostas pelo préprio

programa, poucos recém-desempregados foram favorecidos por ndo atenderem as
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estas regras. Somente na década de 1990, com a Lei 7.998/90, com base na
Constituicdo Federal (CF) de 1988, o PIS e PASEP passariam a alimentar e
financiar o programa de seguro-desemprego, dando assisténcia financeira ao
desempregado, além de auxilio na busca de um novo emprego. O financiamento dos
programas parte do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), criado na década de
1990, que, além de subsidiar temporariamente o desempregado, também tem como

meta o Programa de Gerag¢ao de Emprego e Renda, como aponta Serra:

A estruturacdo atual dessa Politica Publica se da por meio de um Sistema
Publico de Emprego, em trés areas: a) A primeira s&o as politicas de carater
compensatorio, de apoio ao desempregado, através do seguro desemprego.
2) A segunda diz respeito a Qualificagao Profissional e a Intermediacédo de
mao-de-obra ou Colocagao Profissional, que busca inserir no mercado os
desempregados. 3) A terceira area € o conjunto de politicas de crédito
dirigidas aos diversos setores produtivos capazes de gerar emprego e
renda. (SERRA, ROSE, 2009, p. 102).

Ao longo dos anos, o seguro-desemprego foi sendo aprimorado, incorporando
novas categorias ao programa, como o pescador artesanal, que fica impedido do ato
da pesca por decreto de defeso. As empregadas domésticas também passaram a

ter direito ao beneficio, desde que o empregador recolhesse o FGTS, entre outros.

Em 1995, o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) cria o PLANFLOR
(Plano Nacional de Formagado Profissional) com o intuito de aumentar
significativamente a oferta de ensino profissionalizante especialmente para
desempregados. Neste periodo, mostra-se uma preocupagédo social com grupos
discriminados do mercado de trabalho no Brasil. Em 1996, por meio de recursos do
BNDES, cria-se o Programa de Expansao do Emprego e Melhoria da Qualidade de
Vida do Trabalhador (Proemprego), que pretendia financiar grandes
empreendimentos geradores de emprego. (IPEA, 2006)

Percebe-se que, na década de 1990, segundo documento do IPEA, na area
de geragdo de emprego e renda, 0os programas comegam a ganhar corpo, porém a
capacidade dos mesmos de combater efetivamente as flutuagdes de emprego no
Brasil ainda é questionavel. O inicio da década de 2000 é marcado com as agdes do
FAT no sentido de geracdo de emprego com agao em varias areas como: i) FAT

Habitacdo; FAT Pro6 inovacao; FAT Revitalizacdo; FAT Exportacdo; FAT Fomentar e
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o FAT Infraestrutura. Além desses programas, paralelamente s&o criadas linhas de
crédito auxiliares, que, mesmo n&o sendo programas, tem objetivo de gerar emprego
e renda como: FAT Integrar, FAT Integrar Norte; FAT Vila Pan-americana; FAT
Inclusao Digital e FAT Produto Rural. Ainda na mesma década, € criado o Programa
Primeiro Emprego, com objetivo de inserir jovens recém-formados no mercado de

trabalho.

Segundo Serra:

O governo Lula no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 situa como centro do
mesmo a estratégia de desenvolvimento com inclusdo social e a
desconcentracdo de renda com crescimento do produto e do emprego.
Entre seus objetivos, esta o crescimento com geragao de trabalho, emprego
e renda. No ambito do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) para
enfrentar o desemprego o referido plano pretende fortalecer o Sistema
Publico de Emprego na ética do desenvolvimento sustentavel, com geragao
de mais e melhores empregos, trabalho e renda, com o fortalecimento do
trabalho estavel, politicas ativas de emprego e economia solidaria e um
sistema democrético de relagdes de trabalho. (SERRA, ROSE, 2009, p. 94).

As politicas publicas de geragcdo de emprego, na década de 2000,
caminharam no mesmo sentido de outras politicas no pais, apresentando
caracteristicas similares como a participacdo de 6rgdos e da sociedade civil, a
descentralizagdo para os niveis locais, e com enfoque na populagdo mais
vulneravel, porém, como apontado por SERRA (2009), ndo houve uma efetiva
integracdo com as politicas de desenvolvimento econémico, com isso percebe-se
que a atuagado centrou-se no terreno da assisténcia e ndo na geragao de trabalho

real.

Além dos avancgos das politicas criadas a partir da década de 1990, como por
exemplo o Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ) que substituiu o PANFLOR, além
da evolugcdo do Programa de Desenvolvimento Centrado na Geragdo de Emprego,
Trabalho e Renda (PROGER), que beneficiou e beneficia micro e pequenas
empresas por meio do crédito produtivo, criou-se também o Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) que busca oferecer cursos de
educacao profissional a estudantes, trabalhadores, pessoas com deficiéncia e

beneficiarios de outros programas federais de transferéncia de renda.
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Mais atualmente, no governo do presidente Michel Temer, foram anunciadas,
pelo secretario-executivo do Ministério do Trabalho, Antdnio Barreto, em reunido do
BRICS, agdes no sentido de garantir a protecédo e geragdo de emprego, como o
Programa de Protegdo ao Emprego (PPE), que tem como objetivo favorecer a
recuperacao financeira de empresas, sustentar a demanda em tempos de
adversidade e ainda estimular a produtividade do trabalho. No mesmo evento, foi
tratado ainda do assunto sobre a Lei da Aprendizagem, que obriga médias e
grandes empresas a completarem seus quadros de funcionarios com jovens
aprendizes (5% a 15%). Todas essas medidas “atuais”, temporalmente dizendo,
continuam atuando diretamente no problema do desemprego, e ndo na criagao de
postos de trabalho, o que enfatiza ainda mais a politica do “tampa buraco”, pautando
suas agcdes em momentos de queda da empregabilidade, deixando claro que nao
existe, no Brasil, uma acdo efetiva, pensada, projetada para o crescimento do
mercado de trabalho.

Diante da trajetdria de intervengdo do estado narrada aqui, pode-se concluir
que a estrutura do sistema do emprego no Brasil parte de politicas centralizadas no
nivel do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), cuja evolugdo, mesmo que tardia,
data do periodo entre 1990 a 2000, representou mudangas significativas na
estruturagdo das politicas publicas voltadas ao mercado de trabalho, porém, ha de
se salientar que as politicas implementadas tiveram como base a demanda ao invés
da oferta do mercado de trabalho, com enfoque em grupos sociais mais vulneraveis,

0 que trouxe um carater compensatoério a estes programas.

Segundo documento do IPEA:

Contudo, a despeito dos avangos constatados, ha que se reconhecer que os
programas pertencentes ao SPETR brasileiro continuam, em sua maioria,
presos a regulacdo do setor formal da economia, que atualmente ocupa
menos da metade da PEA no mercado de trabalho. Em outras palavras, é
preciso atentar para o fato de que o conjunto de politicas nacionais de
emprego nasceu e se desenvolveu restrito aos programas governamentais
pertencentes exclusivamente ao seu SPETR. (..)Ha, evidentemente,
pressdes para que o SPETR assuma papéis mais proeminentes na
integragdo de suas politicas especificas com aquelas da esfera
macroecondmica, o que Ihe impde um desafio (...) reorientar seu leque de

prioridades, no sentido de direcionar o sistema de programas e recursos para
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politicas voltadas a dinamizacdo do mercado de trabalho, ou ainda ajustar
seus programas direcionando sua agao e seus recursos para o conjunto de
trabalhadores independentemente de seu grau de formalizagéo. (IPEA (2006,
p. 426).

Mesmo com os problemas estruturais das politicas do Sistema de Emprego,
Trabalho e Renda, as mesmas tém papel fundamental na atengcdo frente as
necessidades emergenciais de uma populagdo que sofre com os problemas de
desemprego e subemprego, constantes em todo territério nacional, além do papel
fundamental na preparagao para insergao ou reinsercao da mesma no mercado de

trabalho.

No proximo capitulo, trataremos desses efeitos da politica de geragao de
emprego na Regido NF, em que discutiremos o papel do estado frente ao grande
numero de desempregados oriundos da queda drastica na industria do petroleo na
Bacia de Campos, discutindo sobre as acbées em andamento e possiveis solugdes

para o problema.

4 As politicas de desoneracao fiscal como politica publica de

geracao de empregos

A edicdo da Resolugédo n® 17 do Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE, publicada no DOU em 06/07/2017, estabelece como medida a redugédo dos
royalties devidos em razao da exploracdo de 10% para até 5% sobre uma curva
incremental de produgdo. No presente artigo, descabe a discussao técnica da
medida, ou seja, qual seria a melhor determinagcdo sobre a fixacdo da curva

incremental, consideracao da queda da producéo de petréleo na Bacia de Campos.

O estudo tentara, de forma simplificada, verificar a possibilidade de
efetividade da politica publica de geracdo de empregos como base nas medidas de
renuncia ou desoneragao fiscal. Para tanto, sera utilizado um método comparativo
com outras medidas da mesma natureza implementadas pelo Estado. Ocorre que
‘nas avaliagdes de efetividade, a maior dificuldade metodoldgica ndo consiste em
distinguir produtos de resultados. De fato, a principal dificuldade metodoldgica

consiste precisamente em demonstrar que os resultados encontrados (sejam eles no
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sentido do sucesso ou do fracasso) estdo casualmente relacionadas aos produtos
oferecidos por uma dada politica sob analise (Arretche, 2009: 32)

Vale destacar que a medida estd na sua fase inicial de implementagdo e
carece ainda de regulamentacgéo e definicbes que esclaregcam quais s&o os objetivos
precisos da politica publica. Efetuando uma analise preliminar, temos, no plano da
eficiéncia da politica publica, a desoneragéao fiscal e, como contrapartida, no plano

da eficacia, a promessa de criagdo de empregos e geragao de renda na Regidao NF.

A noticia foi trazida pelo periddico local “Expresso Regional”, ed. n°® 586, de
13/08/2017, da publicacdo da Resolugdo n° 17 do CNPE, a medida ¢é
veementemente defendida pelo municipio de Macaé, na figura do seu prefeito, como
forma capaz de atrair investimentos na cadeia produtiva da Bacia de Campos, como
forma geradora de empregos e rendas.

Deve ser exaltado o discurso do alcaide do municipio de Macaé, extraido da
mesma fonte,” para cada 1 bilh&o investidos, 25 mil postos de trabalho sado gerados”.
Neste ponto, parece claro que a medida € defendida com maior vigor pelo municipio
de Macaé do que pelos outros municipios da regido que sao beneficiados com as
rendas geradas pela exploragéo e producéo de petréleo pagas em forma de royalties
e participacdes especiais, que temem uma diminuicdo maior da arrecadacao destas

receitas.

Ha uma percepcgédo, que pode ser contestada, de que os empregos gerados
em Macaé trariam somente beneficios para este municipio. Ocorre que o estudo do
movimento pendular da regiao demonstra claramente que Macaé possui um saldo
pendular positivo, ou seja, os empregos de Macaé atraem trabalhadores que moram
nas cidades vizinhas. Nestas condigdes, gerar empregos na “capital do petroleo”
beneficia de forma indireta outras cidades da regiéo.

Verifica-se, contudo, neste primeiro momento, um aparente descompasso
entre as intengbes destas cidades, principalmente Campos dos Goytacazes,
Quissama e Sao Jodo da Barra e a posicao de Macaé. De qualquer forma, ficou
evidenciado o descontentamento, como a medida de desoneragao fiscal que foi
adotada sem a formulacdo de uma consulta prévia entre os interessados, ou seja, de

forma “unilateral” por um unico municipio da regiao.
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Apesar dos conflitos de interesses gerados pela Resolugdo n° 17 — CNPE, em
alguns pontos ndo pode deixar de haver um sentimento de concordancia geral: a
Bacia de Campos completou 40 anos de atividade, muitos dos seus campos de
producdo entraram numa fase de declinio, se faz necessario investimentos em
novas tecnologias de exploragdo para melhorar a capacidade de extracdo do 6leo

nos chamados campos maduros.

A revisao dos planos de investimentos das companhias exploradoras de
petroleo determinada pela redugao do preco do barril no mercado internacional, no
cenario externo, aliado ao quadro de instabilidade politica e econdmica, no campo
interno, determinaram uma redug¢ao na principal base de operagdes da atividade de
producao de petréleo, localizada em Macaé, no Norte Fluminense. Efeito imediato a

reducao de milhares de posto de trabalho.

Neste cenario, uma das medidas adotadas pela Unido como politica publica
de geragao de empregos e rendas na Regido NF se traduz na desoneracgéo fiscal,
que prevé “no ambito das prorrogacdes dos prazos de vigéncia dos contratos
existentes, uma reducdo de royalties, para até 5% (cinco por cento), sobre a
produgao incremental gerada pelo novo plano de investimentos a ser executado, de
modo a viabilizar a extensao da vida util, maximizando o fator de recuperacéo dos
campos” (Resolugdo n° 17 — CNPE, art. 3°, XII).

Retomando o objetivo do presente artigo, qual seja, verificar a efetividade da
politica publica de geragdo de empregos consubstanciada na edicao da Resolugao
n°® 17 — CNPE, tomaremos como base o Relatério de Acompanhamento TC
020.911/2013-0 elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido, no qual podemos
verificar seus dois objetivos principais: o primeiro, relativo aos “reflexos das
desoneracdes do IR e do IPI nas transferéncias ao FPM, FPE, IPI-Exportacéo,
Fundeb, Fundos Constitucionais de Financiamentos, Fundos Regionais de

Investimentos, bem como no calculo do minimo constitucional da educagao”.

O segundo objetivo do Relatoério foi apurar quais os resultados esperados e
alcangados com as desoneragdes do IR e do IPI? Quais os indicadores, objetivos,
metas e motivagdo da escolha da politica publica de desonerar os tributos federais
para determinados setores da economia? E ainda, identificar reflexos das

desoneragdes no desenvolvimento regional.
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Por questdes de metodologia, iremos destacar somente os resultados
referentes a segunda parte, como referencial tedrico. Deste modo, sobre a analise

dos resultados do relatério de auditoria do TCU, vale apontar o seguinte trecho...

“2.2.6.10 Nenhum dos normativos concessores da renuncia
tributaria toma por base, por exemplo, resultados alcangcados com as
desoneragdes anteriormente concedidas. Nao foi demonstrada a
correlacao entre a desoneracao dos tributos e o desenvolvimento do
setor, emprego, prego, beneficiario.

2.2.6.11 A correlagao pode ser demonstrada quando as alteracdes
constatadas no objetivo pretendido, prego, por exemplo, sao
acompanhadas pelas modificagdes na desoneragdo. Nesse caso,
teriamos a constatagdo de que, ao diminuir a carga tributaria sobre
determinado bem, haveria a reducdo do preco do referido bem.
Identifica-se a necessidade de que o embasamento da renuncia de
determinado tributo seja fundamentado numa relagéo funcional ou
causal com os objetivos pretendidos, o que n&o foi demonstrado nos
expedientes.

2.2.6.12 Durante o acompanhamento, ndo foram apresentados
estudos sobre a relagdo entre os objetivos pretendidos e os
efetivamente alcancados, apesar de diversas das desoneracdes
terem sido concedidas ha anos. Percebe-se que, apesar de haver a
renovagao do beneficio, ndo ha qualquer subsidio técnico sobre os
efeitos reais da desoneragdo concedida ou andlise de possiveis
cenarios econdmicos e sociais, caso nao fosse concedida a renuncia
do tributo especifico.

2.2.6.13 Identifica-se a falta de transparéncia na motivacédo da
concessao das renuncias e na apresentagcao dos resultados. Além
disso, percebe-se a falta de informacdo quanto aos aspectos
alocativos e distributivos da politica desonerativa.”

Por fim, o relatorio conclui pela auséncia de transparéncia na formulagao das
politicas publicas de renuncia de receita, considerando a falta de estudo técnico

prévio dos impactos das medidas, bem como um acompanhamento sistematizado
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das medidas, tendo em conta o grande volume de receitas que deixaram de ser

arrecadadas.

O relatério de acompanhamento toma por base o periodo entre 2008 e 2012,
faz um levantamento dos volumes de recursos que foram renunciados como politica
de incentivo a atividade industrial, que teve como principais justificativas o

crescimento do setor e ainda a geragao de empregos.

Torna-se descabido, no presente trabalho, uma analise aprofundada dos
resultados do relatério elaborado pelo TCU, contudo, sdo patentes a auséncia de
estudo prévio, de definicdo de metas e objetivos, de previsdo expressa de alocagao
dos recursos e de acompanhamento sistematizado da implantagdo da politica

publica.

Deste modo, a fim de que as disposi¢des da Resolugdo n° 17 da CNPE
tenham efetividade como politica publica de geragdo de empregos na Regido Norte
Fluminense se faz necessario, em primeiro lugar, estudo prévio da medida, inclusive
com a definicdo clara da denominada curva incremental de producgédo. Se torna
imprescindivel a definicdo de metas e objetivos com relacdo a geragdo de emprego,
bem como o volume estimado de renuncia fiscal e a previsdo expressa de que este
volume sera reintroduzido na regido como investimentos na cadeia produtiva de
petréleo. Por fim, é necessaria a designacdo de um o6rgdo especifico com a
atribuicdo de acompanhamento e fiscalizagao da politica publica, sob pena de que,
se tais medidas nao forem observadas, estaremos diante de mais uma acao in6cua
do estado e, ainda, em claro desperdicio de recursos publicos sem a devida
contrapartida.

5 Consideracgoes finais

O Brasil apresenta um profundo abalo em sua estrutura produtiva desde
2014, fruto de uma crise econdmica, ética e politica, sem precedentes. Na Regi&o
Norte Fluminense, a situagao se agrava, pois soma-se a crise nacional a significativa
desaceleracdo nos investimentos no setor petrolifero. A mudanga no cenario da
industria do petréleo, provocada pela redugdo da cotacdo internacional do barril de
petréleo, exigiu da Petrobras adequagao de seu plano estratégico, reduzindo, de
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forma acentuada, os investimentos na Bacia de Campos. Os efeitos deste novo
plano estratégico foram rapidamente traduzidos em corte de milhares de postos de

trabalho em toda a Regido NF, principalmente no municipio de Macaé.

Considerando que a Regido NF, assim como o municipio de Rio das Ostras
na Baixada Litoranea, tem como caracteristicas uma densa concentracéo
demografica e profunda especializagdo da produgdo e do trabalho no setor
petrolifero, faz-se necessario pensar, de forma urgente, no desenvolvimento de uma
politica publica de geracdo de emprego e renda como solug&o para a desaceleragao
que vive a economia local. Ha de se considerar que, historicamente, as politicas
publicas de emprego e renda demonstram caracteristicas assistencialistas e com
foco no desemprego, e, portanto, consideradas de baixa efetividade na criagao de

NOvVOos empregos.

Com o advento da Resolugdo n°17 do Conselho Nacional de Politica
Energética, abre-se uma nova perspectiva de retomada de desenvolvimento
regional. Abrindo mao de royalties em fungdo da ampliagdo de investimentos por
parte da “petroleiras”, busca-se a criagdo de novos empregos de modo que possa
absorver um amplo quantitativo de profissionais do ramo petrolifero que encontram-
se desempregados ou atuando em empregos precarios. No entanto, uma politica por
si sO nao garante resultados. Dois aspectos merecem ser tratados nesta questao:
em primeiro lugar, no caso da Resolugdo n°17, Macaé, municipio defensor da
proposta, tera que buscar alinhamento com os municipios vizinhos, pois ele, Macaé,
€ percebido como o maior beneficiado por esta politica. Macaé pode ser o maior
beneficiado, mas n&do sera o unico. Os estudos de movimentagcao pendular
comprovam que muitos profissionais que trabalham em Macaé residem em outras
cidades na regiao. Os beneficios desta politica se espalhariam por diversas cidades
da Regido NF e Baixada Litordnea. Em segundo lugar, tomando como base o
relatorio do TCU, que visa avaliar politicas de geracdo de emprego por meio de
renuncia fiscal, concluimos que ha riscos de falhas inerentes ao processo de
concepgao e implantagao de politicas desta natureza, que precisam ser mitigados

para garantir o sucesso na obtengao dos objetivos propostos.
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