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RESUMO

O presente trabalho monografico langa reflexdes acerca do Federalismo

brasileiro e sua ligagdo com a divisdo das receitas provenientes dos royalties
petroliferos entre os entes federados, tomando-se como referencial para a andlise a
perspectiva daquele com as mais singulares caracteristicas, o Distrito Federal (DF).
Constituindo-se o Federalismo de uma juncéo de entes e, portanto, de uma reuniao
de interesses, suas inter-relagdes moldardo o contetdo da legislacdo do pais
abordando os royalties, os quais, por sua vez, sdo objeto de disputas que afetam e
suscitam polémicas sobre o Pacto Federativo. Dessa forma, por meio dos estudos
das peculiaridades da Federacdo brasileira, projetadas no DF, aliados aos estudos
da divisdo das compensaces financeiras decorrentes da atividade petrolifera — com
previsdo nas Leis Federais n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n® 12.351, de 22 de
dezembro de 2010 - e da situacdo desse ente no cenario nacional, firmam-se
conclus@es acerca das atuais condi¢fes do Federalismo pétrio e, especialmente, de
sua influencia sobre a formatacdo que os marcos regulatérios dédo a divisdo dos
royalties, fonte de recursos financeiros.

Palavras-chaves: Direito Constitucional. Federalismo. Entes federativos.
Competéncias. Royalties petroliferos. Divisdo. Disputa. Recursos financeiros. Uso
estratégico. Distrito Federal.

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADIs
Aco0es Diretas de Inconstitucionalidade
ANP

Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustives

CNP

Conselho Nacional do Petrdleo

CNPE

Conselho Nacional de Politica Energética

DF
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Distrito Federal

E.C.

Emenda Constitucional

FPE

Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal
FPM

Fundo de Participacdo dos Municipios

FS

Fundo Social

ICMS

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Sobre
Prestacédo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdes

IPI

Imposto sobre Produtos Industrializados

IR

Imposto de Renda

MME

Ministério de Minas e Energia

Petrobras

Petroleo Brasileiro S.A.

PL

Projeto de Lei

PLC

Projeto de Lei iniciado na Camara

PPSA

Empresa Brasileira de Administracdo de Petrdleo e Gas
Natural S.A. - Pre-Sal Petroleo S.A.

STF
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INTRODUCAO

O Federalismo é um sistema de distribuicdo de atribuicdes e competéncias

entre entes vinculados por uma Constituic¢do, surgido no ano de 1787, nos Estados
Unidos. Nos diversos paises onde esta instalado, nas diversas épocas, apresenta
peculiaridades, embora possua uma base de caracteristicas comum. No Brasil, sua
instalacdo ocorreu com a primeira Constituicdo Republicana, em 1891. (HORTA,
2003)

A interacdo existente entre os federados molda o contetdo das leis
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emanadas do Congresso Nacional, as quais necessitam, para sua confeccédo, da
atuacéo de todos eles.

O Federalismo brasileiro possui como niveis de poder a Unido, os Estados e,
inovando no plano mundial, os Municipios e o Distrito Federal, este concentrando
caracteristicas de Estado e de Municipio, razdo pela qual recebera destaque no
tocante a sua situacdo quanto a percepcao das compensacdes financeiras e quanto
suas atribuigdes constitucionais. A Constituicdo Federal é responsavel por delimitar
essas atribuicOes e descrever a forma de atuacgdo dos entes. O modo como eles
interagem entre si traz consequéncias. Uma delas é a forma como as
compensac0es financeiras - royalties - oriundas da exploracdo das imensas
quantidades de petréleo presentes na plataforma continental e no mar sdo tratadas,
ou seja, quanto cabera a cada ente, divisdo que afeta diretamente a captacao
desses recursos extras, exclusivamente estratégicos, voltados para financiar o
desenvolvimento do receptor, para, entdo, auxilia-lo a desenvolver suas
competéncias constitucionais.

Destarte, pelo presente trabalho, sera estudado o que sdo os royalties, como

e por que esses valores comunicam-se com as competéncias dos entes federados e
de que forma esse sistema influencia a legislagéo peculiar das compensacoes
financeiras, acarretando forte repercusséo social, pois a posi¢éo de destaque do
petréleo na economia mundial torna-o objeto de grandes disputas, tanto externas,
afinal guerras foram travadas em razdo dele, como também internas.

A metodologia utilizada na construgdo teorica deste trabalho agrega trés
linhas de estudos: 1) a andlise de dissertacbes apresentadas por especialistas em

tema de Federalismo, no envolvimento do Estado com a atividade petrolifera e nas
compensac0es financeiras a ela vinculadas; 2) o exame das disposic¢des
Constitucionais — com destaque para a Emenda Constitucional n° 9, de 9 de
novembro de 1995 - e legais - Leis Federais n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010 — sobre o tema, e 3) a verificacdo do
posicionamento assumido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento das Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade n° 3273-DF e n° 3366-DF.

A investigacdo inicia-se com uma breve incurséo pelos fatos ocorridos no pais
envolvendo o 6leo negro até a contemporaneidade, a fim de fixar a matéria de forma
I6gico-histdrica e preparar o leitor para os proximos titulos. Dai, parte-se para o
estudo da estrutura federalista e do comportamento de seus entes, juntamente com

0 exame dos marcos regulatérios, tendo o prisma do Distrito Federal para isso.

Para alcancar conclusdes acerca da relacdo existente entre o Federalismo

patrio e a divisdo dos royalties petroliferos, demonstrando-se como esta molda-se
aquele e, em segundo plano, lancar-se um olhar para a atual condicéo dos Poderes
Executivo e Legislativo Federais, serdo estudados os valores e as situacOes de
distribuicdes; comparativos entre 0s entes e as distor¢des nos planos horizontal e
vertical e, também, a sistemética atual da divisdo dos royalties e sua protecdo
constitucional.
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1 0 BRASIL, O PETROLEO E OS RECURSOS FINANCEIROS

1.1 Fatos politico-técnicos relevantes ocorridos desde as primeiras até as
recentes descobertas

A presencga de petréleo no territdrio brasileiro trouxe-lhe lucratividade

econdmica e avancos cientificos e tecnoldgicos, mas ndo desacompanhados de
disputas internas e polémicas. Na histdria do Brasil, o petrleo € muito mais que um
elemento gerador de energia e riqueza, € também um gerador de disputas, conflitos
e tensoes.

As pesquisas no solo brasileiro em busca de elementos de valor comercial,

além dos ja& conhecidos metais e pedras preciosos, comecaram desde o periodo do
Império, impulsionadas pela perspectiva de comércio ligado ao desenvolvimento
industrial na Inglaterra - maior poténcia econémica a época - e pela necessidade de
utilizar-se uma fonte combustivel mais eficiente. (VAITSMAN, 2001)

Pesquisadores estrangeiros exploraram o vasto territorio, com aval do

governo, empreendendo grande esfor¢co em busca de minerais combustiveis, o que
foi recompensado com a descoberta de xisto betuminosol na regido ao sul do pais.
Comegou ai 0 embrido da atual industria petrolifera nacional. (VAITSMAN, 2001)

1 Uma rocha sedimentar que contém querogénio, um complexo orgéanico que se decompde
termicamente e produz dleo, gas e uma infinidade de subprodutos e rejeitos que podem ser
aproveitados pelos mais diversos segmentos industriais. (PETROBRAS, 2011)

2 Depresséo formada pelo abatimento da litosfera onde se depositaram, em condi¢des anaerobias,
restos de sedimentos organicos. Nessas bacias ocorreram fendmenos que originaram os diferentes
tipos de carvédo. (INFOPEDIA, 2011)

Com a instalacdo da Republica, em 1889, a postura dos governantes nao foi
diferente. J& comprovado o potencial do solo e subsolo patrios em oferecerem
produtos de alto valor econémico, o governo republicano promovia o
desenvolvimento das pesquisas ligadas, notadamente, a &rea da mineracéo.
(VAITSMAN, 2001)

Nesse passo, em 1904 foi deflagrada uma importante missdo exploratoria — a

“Missdo White” - cujas pesquisas focaram o estudo da bacia carbonifera2 do sul do
pais, promovendo uma minuciosa investigacdo por meio de sondagens na area. A

essa altura, a ideia de encontrar-se petr6leo em solo brasileiro consolidou-se.
(VAITSMAN, 2001)
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Para isso, mais um importante passo foi dado: o Estado aparelhou-se com
instituicBes voltadas para a atividade de pesquisa de minerais, criando, em 1907, o
Servigo Geologico e Mineraldgico Brasileiro, cujo escopo era organizar e
sistematizar o conhecimento geoldgico do territério brasileiro impulsionando, assim,
o ritmo dos estudos especificamente voltados para a descoberta de areas viaveis de
exploracdo de petréleo. (VAITSMAN, 2001)

Paralelamente a esses acontecimentos vivenciados internamente, o cenario
mundial também estimulava e impulsionava o pais a desenvolver-se no ramo do
petréleo, em face de uma demanda cada vez crescente por sua utilizagdo. A
Primeira Guerra Mundial (1914-1918), a mecanizagao dos exércitos, a escalada
crescente de aplicagdo desse combustivel nos automoveis e motores industriais,
dentre outros fatores, aceleram o interesse do mundo por esse 6leo. (SMITH,1978)

Porém, mesmo sendo crescente o nivel de estudos nesse segmento, ainda

era preciso ultrapassar algumas dificuldades aqui encontradas. Deveriam ser
enfrentadas: a falta de equipamentos adequados, a escassez de mao de obra
experiente e a pouca consisténcia dos critérios cientificos para realizacédo das
sondagens. (SMITH,1978)

Apesar disso, ja no final de 1932, apds anos de esfor¢os em busca de uma
descoberta significativa, foi confirmada a presenca de 6leo na cidade de Lobato, na
Bahia, pelo Engenheiro Manoel Ignécio Bastos. No entanto, surpreendentemente o
fato foi desacreditado por técnicos do Ministério da Agricultura, ao qual o Servico
Geoldgico e Mineraldgico Brasileiro era ligado, em razdo da existéncia de um estudo
anterior realizado por esse 6rgdo do governo demonstrando impropria a existéncia

de petrdleo nessa regido. O fato repercutiu negativamente para o governo, gerando
desconforto e presséo social e politica, pois os indicios da presenca do 6leo na

regido eram fortes, o que, anos apds, em 21 de janeiro de 1939, confirmou-se
quando foi perfurado um poco com volume comercializavel. (MIRANDA,1983)

Se na esfera técnica observavam-se mudancas necessarias ao progresso, na
esfera legislativa percebeu-se importante a preocupacdo do pais em resguardar e
proteger, por meio de leis eficientes, 0s preciosos recursos minerais, assim como

sua atividade exploratéria. Dessa forma, o ordenamento juridico nacional recebeu
uma formatagédo adequada ao novo panorama, passando a contar com normas
abordando o assunto, alcangando um novo patamar tecnoldgico e legislativo na
Republica Nova, inaugurado pela Era Vagas (1930-1945), época em que a questao
petrolifera passou por significativas experiéncias. (MIRANDA,1983)

O Estado brasileiro busca avancos e reorganizacdo no setor responsavel
pela mineragdo no pais. Editou o Codigo de Minas, em 1934, e criou a Diretoria
Nacional de Produgdo Mineral. (MIRANDA,1983)

A Constituigdo Federal de 19343, ao prever que os recursos do subsolo

seriam da Uni&o e ndo mais dos donos das terras, e sua exploracdo condicionada a
autorizacdo do Governo Federal, garantiu a defesa dos interesses nacionais.
(MIRANDA,1983)

3 Art 5° - Compete privativamente a Unido:
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[...]
XIX - legislar sobre:

[..]

J) bens do dominio federal, riquezas do subsolo, mineracao, [...] e a sua exploracao;

[..]

Art 118 - As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas d'agua, constituem
propriedade distinta da do solo para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial.

Art 119 - O aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das aguas e da
energia hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autorizacdo ou concesséo federal,
na forma da lei. § 1° - As autorizagOes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros
ou a empresas organizadas no Brasil, ressalvada ao proprietario preferéncia na exploragdo ou co-
participacdo nos lucros. (BRASIL, 1934)

A onda de expectativa entorno das descobertas de petroleo em quantidades
significativas avancava no Pais, envolvendo de modo singular a sociedade na
polémica. Um expoente desse movimento social era José Bento Monteiro Lobato,
conhecido autor de livros e grande entusiasta do desenvolvimento da industria
petrolifera no Brasil, o qual formou uma companhia destinada a esse fim. A
persistente resisténcia governamental em ndo admitir a presenca de grandes
volumes de petréleo, no entanto, prevalecia. (SMITH,1978)

Lobato fazia severas criticas a essa postura, acusando o governo de ceder a
pressdes de “trustes” estrangeiros, principalmente norte-americanos, chegando,
inclusive, a escrever um livro intitulado “O escandalo do petréleo”, publicado em
agosto de 1936, por meio do qual langou contundentes acusac¢des ao governo que
"ndo perfura, nem deixa que se perfure” para encontrar petréleo, e denunciou a acao

das grandes empresas estrangeiras assim como a submissao de nossas elites aos
interesses daquelas. Além do livro, também fez uma campanha intensa utilizando os
jornais. (SMITH,1978)

Com o Golpe de 1937 e a implantagdo do Estado Novo, imbuido de uma

postura nacionalista e de grande autoritarismo, Getulio Vargas adotou atitudes que
protegeram o setor petrolifero da cobiga dos interesseiros estrangeiros. Estimulou o
surgimento de empresas processadoras do 6leo cru, além de limitar a propriedade
de pocos para estrangeiros, 0 que culminou, no ano seguinte, na criacdo do
Conselho Nacional do Petréleo (CNP), por meio do Decreto-Lei n° 3954, de 29 de
abril de 1938, para controlar a industria. A classificacdo do petréleo como elemento
de utilidade puablica, por meio da referida norma, tornou a importacao, a exportacdo
e a industrializacdo atividades realizadas somente pelo governo ou por empresas
autorizadas, cujos acionistas fossem brasileiros natos. Afunilavam-se as medidas
nacionalistas do setor petrolifero. (MIRANDA,1983).

4 Art. 1°. Fica declarado de utilidade publica o abastecimento nacional de petroleo.

Paragrafo unico. Entende-se por abastecimento nacional de petréleo a producdo, a importacao, o
transporte, a distribuicdo e o comércio de petroleo bruto e seus derivados, e bem assim a refinacao
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de petréleo importado ou de producdo nacional, qualquer que seja neste caso a sua fonte de
extragéo.

Art. 2°. Compete exclusivamente ao Governo Federal:

| — autorizar, regular e controlar a importagéo, a exportacdo, o transporte, inclusive a construcao de
oleodutos, a distribuicdo e o comércio de petréleo e seus derivados, no territorio nacional;

Il — autorizar a instalacdo de quaisquer refinarias ou depositos, decidindo de sua localizagdo, assim
como da capacidade de producéo das refinarias, natureza e qualidade dos produtos refinados;

Il — estabelecer, sempre que julgar conveniente, na defesa dos interesses da economia nacional e
cercando a industria de refinacdo de petréleo de garantias capazes de assegurar-lhe éxito, os limites,
maximo e minimo, dos preg¢os de venda dos produtos refinados — importados em estado final ou
elagarado no pais — tendo em vista, tanto quanto possivel, a sua uniformidade em todo o territorio da
Republica.

Art. 3°. Fica nacionalizada a industria da refinacdo do petréleo importado ou de producdo nacional,
mediante a organizagdo das respectivas empresas nas seguintes bases:

| — capital social constituido exclusivamente por brasileiros natos, em a¢Ges nominativas;

Il — direcdo e geréncia confiadas exclusivamente a brasileiros natos, com participacéo obrigatoria de
empregados brasileiros, na proporcao estabelecida pela legislacdo do pais.

Paragrafo Gnico. As empresas que atualmente exercem, no pais a indUstria da refinacio do petrdleo,
é concedido o prazo de seis meses, contados da data da publicacdo do presente Decreto-lei, para
que se adaptem ao regime nele estabelecido.

Art. 4°. Fica criado o Conselho Nacional do Petréleo, constituido de brasileiros natos, designados pelo
Presidente da Republica, representando os Ministérios da Guerra, Marinha, Fazenda, Agricultura,
Viacdo e Obras Publicas, Trabalho, Industria e Comércio, assim como as organizagdes de classe da
Industria e do Comércio.(BRASIL, 1938)

As disputas internas entre as forcas nacionalistas e 0s trustes eram
constantes, intensificando-se apos a instalagdo da Guerra Fria, ensejando

contundentes assédios da parte dos Estados Unidos aqui. Ora estes ganhavam
espaco, por possuirem influéncias dentro do governo, ora perdiam. Paralelamene
avangava a propagacdo da ideia, na sociedade brasileira, de que o petréleo ndo
poderia ser entregue em maos estrangeiras. (SMITH,1978)

Os movimentos sociais internos intensificam o debate e defesa do “ouro-

negro”, anulando definitivamente as possibilidades dos estrangeiros pelo controle da
indUstria petrolifera nacional. A campanha alastrou-se por todo o pais propagando a
necessidade de mantermos o petrdleo e seu controle, identificando-o com os termos
de “seguranga nacional”, “soberania” e “relevancia estratégica”. Até mesmo militares
egressos da Segunda Guerra Mundial, os quais possuiam respeito nacional e forca
politica, tiveram importante envolvimento na questdo. (SMITH,1978)
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Apos intensa campanha de mobilizacdo de setores da populacdo e da

imprensa, originando 0 movimento denominado “O petroleo é nosso”, do final da
década de 40 e inicio da de 50, obteve-se um importante sucesso: a criacao, por
meio da Lei n®2.004, de 3 de outubro de 1953, da Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), em 3 de outubro de 1950, empresa estatal, cujo escopo é a exploracao
petrolifera. (MIRANDA,1983).

Passados todos esses acontecimentos, 0 pais atravessou o periodo da

Ditadura Militar de 1964 a 1985 e teve a democracia restabelecida com a
Constituicao de 1988. Novamente polémicas envolvendo o petréleo tomaram de
conta do Brasil. Trata-se do fim do monopdlio estatal do petroleo, promovido pela
Emenda Constitucional n® 9, de novembro de 1997, ponto que promoveu muita
polémica na época, impulsionada pela op¢do politica do governo em seguir uma
conduta neoliberal.

A Petrobras desenvolveu-se e tornou-se a maior empresa do pais e uma das
maiores do mundo no ramo, com notavel experiéncia em extracdo na plataforma
continental (off shore) e em aguas profundas, atingindo, em 2006, a autossuficiéncia
sustentavel na producgéo de petroleo e gés natural. (ANP,2010)

O territorio brasileiro possuia, até 31/12/2009, 778 areas sob concessao: 404
blocos ainda na fase de exploracdo, 61 campos em fase de desenvolvimento da
producdo e 313 campos em fase de produgdo, tanto em &reas terrestres como em
areas maritimas. (ANP,2010)

Em 2010, dos 26 Estados e o DF, 11 receberam diretamente royalties

(Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Parand, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte, Sergipe, Sdo Paulo e Paraiba), prescindindo do Fundo Especial
para isso, semelhantemente aos 880 municipios, dos 5.565 existentes. (ANP,
2010b)

Um novo capitulo envolvendo o petrdleo, a politica e a sociedade brasileira
inaugurou-se em 2007, quando a empresa anunciou a descoberta de uma area na
Bacia de Santos com grande concentracao de petroleo e gas natural, popularmente
denomina de Camada Pré-sal, em razdo de o 6leo ali existente estar depositado sob
espessas camadas de sal. Agora, sabe-se que a area estende-se, pelo menos, do
litoral do Espirito Santo até o de Santa Catarina. Tamanha a descoberta que podera
levar a um aumento de 50% da producéo e colocar o Pais em um novo patamar. A
projecdo de lucros inéditos fez o proprio Poder Executivo Federal repensar a
legislacdo acerca dos royalties do petréleo e seu uso. (ANP,2010)

Essa descoberta originou uma nova disputa, desta vez entre os entes

componentes da federagédo, acerca da nova formatagédo da diviséo das riquezas
provenientes desses grandes campos, 0s quais, projeta-se, fardo o pais atingir um
novo estagio nessa area. Mais uma vez o petréleo no centro das atencdes e objeto
de discordias. Novamente a sociedade, e 0s Poderes Executivo e Legislativo
Federais tornaram-se protagonistas de grande disputa na defini¢do dos rumos do
novo marco regulatério dos royalties do petréleo. Diante de todos esses
acontecimentos, deve-se questionar se a divisdo dos royalties &, por si sO, elemento
provocador da disputa entre os federados ou se ela se justifica por outros aspectos,
inclusive no proprio formato e atuacio da Federacio patria. E o que se investigara a
seguir.
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1.2 As competéncias constitucionais dos entes federados e a importancia dos
recursos financeiros para 0 seu cumprimento

O Federalismo como sistema politico foi instituido no Brasil juntamente com a
Republica. Atualmente, estabelecido aqui por forca dos artigos 1° e 60, 8§ 4°, I, da

Constituicao Federal de 1988, perfazendo-se clausula pétrea, imodificavel, revestida
de proibicéo de ruptura de principio. (JANCZESKI, 2008)

A origem desse sistema tem como marco a Convencéo da Filadélfia, ocorrida

em 1787, nos Estados Unidos da América — EUA, com objetivo de levar a efeito a
unido das treze col6nias e como forma de concretizar a independéncia por elas
conquistada, mantendo-se o0 modelo republicano. Trata-se de uma evolucao do
sistema confederativo adotado ha anos em algumas regides da Europa,
apresentando uma divisao de poderes e competéncias entre entes componentes.
(DALLARI,1986)

A reparticdo de competéncias € exigéncia da estrutura federal para assegurar

0 convivio perene dos ordenamentos que compdem o Estado Federal. A forma
federal corresponde ao Estado composto e plural, fundado na associagdo complexa
de varios Estados-Membros, cada um possuindo o seu ordenamento juridico e
politico orientados por normas constitucionais superiores. (HORTA, 2003)

A Constituicdo Federal, como responsavel pela reparticdo de competéncias,
demarcando o dominio da Unido, dos Estados-Membros e, no caso brasileiro, do
Distrito Federal e dos Municipios, dara contornos ao modelo federativo por ela
instalado ou com tendéncia centralizadora, que advird da amplitude dos poderes da
Unido, ou com tendéncia descentralizadora, que decorrera da atribuicdo de maiores
competéncias aos Estados-Membros. Por isso, a reparticdo de competéncias é
encarada como o elemento essencial da construgdo federal, o problema tipico do
Estado Federal. (HORTA, 2003)

Desta forma, podem ser apontadas as seguintes caracteristicas dominantes

de um Estado Federal, que se opde ao Estado Unitario: | — composicdo plural dos
entes constitutivos; 11 — indissolubilidade do vinculo federativo; 111 — soberania da
Unido; IV —autonomia do Estado federado ou Estado-Membro; V — reparticdo de
competéncias; VI — intervengdo federal; VII — organizagdo bicameral do Poder
Legislativo da Unido; VIII — reparticdo tributaria, ou seja, reparticao de rendas; IX —
dualidade do Poder Judiciario e a existéncia de um Supremo Tribunal, para exercer
a funcéo de guardido da constituicdo. (HORTA, 2003)

Ressalte-se que competéncias e seu cumprimento estdo diretamente ligadas
a poder politico e este ao poder econémico. Competéncias, portanto, devem aliar-se

ao respectivo aporte financeiro, essencial para que ao Estado, em sentido amplo, dé
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consecugao aos seus fins. No Estado Federal, esse pensamento deve desdobrar-se
para a Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, cada qual com
autonomia financeira. (SEGUNDO, 2005)

Sobre o dinheiro do Estado ja falava Alexander Hamilton (1984, p. 271), em
1788 nos Estados Unidos da América:

[...] o dinheiro €, acertadamente, considerado como elemento vital do
organismo politico, uma vez que o mantém vivo e em atividade, habilitando-
0 a cumprir suas funcdes mais essenciais. [...] se houver deficiéncia nesse
particular, o governo mergulhara em fatal atrofia....

Desta forma, ndo basta que haja referéncia nominal na Constitui¢do a

autonomia, é preciso que haja condi¢des materiais para que ela seja exercida, sob
pena de ndo existir uma auténtica federacéo, mas uma federacdo nominal, apenas
no papel. O ente federado deve possuir 0s recursos financeiros necessarios ao
exercicio dessa autonomia. (SEGUNDO, 2005)

Nas palavras de Hugo de Brito Machado Segundo (2005, p. 51):

De nada adianta conferir autonomia formal ao ente periférico, caso estes
dependam da boa vontade do poder central em Ihes repassar recursos
financeiros. Estes ultimos serdo repassados conforme o governante do ente
periférico siga as diretrizes impostas pelo governo central, desaparecendo a
autonomia do ente federativo correspondente.

Corroborando essa ideia, voltando-se especificamente para a causa
Municipal, e, via de consequencia, para o DF, por sua natureza hibrida, Célio
Armando Janczeski assevera (2008, p. 78):

N&o basta, para a efetividade do federalismo, a presenca de autonomia
municipal consubstanciada no poder de auto-organizagéo e de autogoverno,
aliado a competéncia legislativa propria, especialmente em relacéo a
autonomia politica conferida constitucionalmente para elaboracdo de sua
propria Lei Maior. E mister a presenca também de autonomia financeira. O
excessivo poder centralizado na Unido, que retém uma parte
demasiadamente desproporcional da arrecadacdo nacional, sacrifica a
autonomia dos demais entes federados, que, diante da deficiéncia dos
recursos, ficam debaixo da servidao financeira do poder federal, de sorte a
ndo poderem sobreviver fora das subvengdes do erério da Unido.

No mesmo sentido, pontua Paulo Bonavides (2008, p. 205):

Quando se traca, pois, esse inarredavel quadro de esmagadora
superioridade econdmica e financeira do Estado Federal sobre as unidades
federadas, e se observa a dependéncia efetiva a que estas ficam sujeitas, a
primeira impressao que se tem é de negar a existéncia contemporanea do
sistema federal, o qual teria ja transitado para uma forma de mera
descentralizacdo administrativa. Assim € que alguns autores acham mais

prudente e veridico falar de Estado unitario de méxima descentralizacdo do
que propriamente de Estado Federal.
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A partilha das receitas revela-se, portanto, necessaria para garantir a boa
manutencdo do Federalismo e também para garantir a reducdo das desigualdades,
realizando uma equalizacéo entre os entes federativos e também para assegurar a
sua propria autonomia.

Em relacéo a diferenca econdmica existente entre os entes da Federacdo, a
situacdo particular de cada um dificilmente é equivalente. Ha membros mais
pujantes, e outros menos, dai a necessidade de se concretizar a divisdo financeira
equilibrada, também ao que se refere aos royalties. (SEGUNDO, 2005)

A distribuicdo das competéncias na Constituicao brasileira possibilitou a
existéncia de desequilibrio de poderes aqui. A Unido, por exemplo, é detentora de
grande parcela de competéncias, de poder politico e econémico. Os Estados tém
mesmas competéncias entre si, mas, em razdo de suas caracteristicas territoriais,
de desenvolvimento e mesmo de riquezas naturais em seu territorio, 0S recursos
financeiros sdo mais escassos para uns e abundantes para outros, sendo impossivel
a alguns realizar as obrigacdes que lhe sdo impostas, em razdo dessa diferenca. A
incgnita que fica é de como cumprir as mesmas atribui¢des possuindo estruturas
tdo diferente. (BRASIL, 1988)

Melhor sorte ndo encontra a grande maioria dos Municipios. Isso gera a
fatidica dependéncia econbmica, e desencadeia um ciclo ndo benéfico para o
Federalismo, pois, para se levar a termo as competéncias elencadas, deve-se ter
poder econdmico equivalente. Se ndo o tem, a submissao a Unido ou ao Estado
sera inevitavel para buscar tal apoio. (BRASIL,1988)

Ao contréario disso, atuacdo conjunta é requisito indispensavel para se
alcancar os objetivos fundamentais da Federacdo brasileira. (JANCZESKI, 2008)

Esta na descentralizagdo da Administracdo Publica e Governamental para as

regides e Municipios a possibilidade de atingir-se niveis de eficiéncia mais altos, ao
abrir possibilidades maiores de dinamismo, flexibilidade e agilidade na delimitacéo
das demandas (de forma permanente) e de suas respostas. (JANCZESKI, 2008)

Os Estados-membros e Municipios, enquanto unidades politicas e ou
administrativas, podem, dentro do seu quadro geogréafico, estar muito mais

presentes e atuantes na vida rotineira dos cidaddos do que um poder central, Unico,
distante e com excesso de atribui¢Ges. (GROTTI, 1995)

Imprescindivel torna-se retomar o respeito aos principios basilares do

federalismo de autonomia e atendimento as competéncias, ndo deixando de lado a
ideia de que as autonomias, numa Federacdo, devem ser entendidas num contexto
de nacdo, numa relacdo de interdependéncia. (GROTTI, 1995)

Assim, a descentralizacao politica modelada pelo Federalismo, se bem

equilibrada no Brasil, possibilitaria maior eficiéncia a acdo governamental nos
diferentes niveis de poder, e ndo daria azo a disputas negativas existentes em torno
de temas como o da distribui¢do dos royalties, visto que a reparticdo de
competéncias constitui 0 nicleo da concepgédo de Federacdo. Por isso a

preocupacao maior de todos os que defendem a causa federalista esta em encontrar
um equilibrio satisfatorio nas relacfes federativas para possibilitar maior eficiéncia a
acao governamental nos diferentes niveis de poder. (GROTTI, 1995)
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Sob o prisma do Federalismo ideal, perfeitamente harmodnico e equilibrado, as
esferas de poder ndo se subordinam umas as outras, e sim desenvolvem esfor¢cos
coordenados, para alcangarem objetivos comuns e beneficios matuos. Tanto assim
que suas atribuigdes e competéncias vém delimitadas na Constituicdo Federal, regra
que vincula uma obediéncia obrigatdria por parte de todos, objetivando ndo haver a
predominancia de uma esfera sobre a outra. Nesse particular, o Brasil apresenta
uma feicdo peculiar de Federalismo, no qual a Uni&o sobressai aos outros entes
federativos, por possuir amplo espectro de competéncias e poderes. (ALMEIDA,
2000)

O desafio é formar um Estado Federal com equilibrio sensato entre os entes,

pois o ponto critico de haver, atualmente, uma proeminéncia Unido, principalmente
em virtude da dependéncia econdmica dos outros entes em relacdo aos repasses
financeiros dela, suprime os ideais de manutencao da liberdade e garantia de
eficiéncia, acarretando uma afronta ao autogoverno. Cada um deve desempenhar,
de forma harmonica, o seu papel constitucionalmente fixado. (ALMEIDA, 2000)

Deste modo, para a concretizagao de um genuino Pacto Federativo,
garantindo-se o pleno gozo das autonomias e 0 cumprimento de suas competéncias,
deve-se permitir uma equilibradas reparticdo das receitas entre os entes federados.

Tratando-se da economia de cada ente e dos valores que Ihes sdo devidos, por
refletir maior ou menor desenvolvimento, geracdo de emprego e renda, urbanizagao,
enfim, qualidade de vida, a divisdo dos royalties decorrentes da exploracdo do
petréleo é matéria muito delicada e repleta de polémica.

1.3 Recursos dos royalties como fonte complementar e estratégica de rendas

Todo recurso financeiro que faz parte de rubricas de receitas de um ente

federativo deve, por imperativo legal, receber um tratamento probo e ser muito bem
aplicado pelo gestor publico. Tratando-se de aportes financeiros oriundos de
recursos naturais escassos, nao-renovaveis, caso dos royalties do petroleo, exige-se
ainda mais cautela, pois seguem a mesma sorte desse produto, isto €, um dia
existem em maior quantidade, outro dia em menos, até esgotarem-se.

A riqueza ndo renovavel pode, se bem utilizada, alterar o quadro financeiro e
orcamentario do Estado/Municipio, alterando a sua estrutura socioecondmica,
ampliando a renda e o emprego, devendo, para isso, ser empregada de forma
racional e sistémica, através da cria¢do e investimento em projetos de
desenvolvimento econémico e social que, a médio e longo prazos, poderdo alterar
de forma permanente e para melhor a estrutura da sociedade que dela se vale,
possibilitando a criagédo de meios substitutos para ela. Todo o esfor¢o deve ser feito
para evitar a sua utilizacdo em pequenos projetos locais (pracas, iluminagéo,
calcamento, pequenas estradas) ou investimentos com baixo retorno. (NOGUEIRA e
SANTANA, 2008)

O capital natural, desta maneira, deve e pode ser um elemento de destaque
no que se refere ao desenvolvimento local, resultado da conex&o entre a dotagéo de
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recursos naturais da localidade e as atividades econdmicas exploratorias. A
exploracdo de recursos naturais representa, portanto, um elemento de reforgco nas
receitas estaduais e municipais que pode proporcionar valores extremamente altos
de rendas em alguns Estados e Municipios e conduzir ao éxito na promocéo de
melhorias na qualidade de vida dos seus habitantes. Ao mesmo tempo, o capital
natural, enquanto fator limitado, estabelece um desafio ao gestor para realizar agdes
que, no médio e longo prazos, estimulem outras atividades capazes de dar

sustentacdo propria as economias locais, quando da exaustdo dos recursos naturais,
dentro da perspectiva de desenvolvimento sustentavel. (NOGUEIRA e SANTANA,
2008)

Com os royalties do petréleo ocorre dessa forma. O ente passa a contar com
recursos extras, além daqueles comumente auferidos pela captacédo de tributos e
outros repasses — conveénios, transferéncia de dinheiros pela Unido ou Estado, etc —
devendo aplicar essa fonte extra de forma estratégica, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel. (QUINTELLA, 2001)

Para ser sustentavel — em uma concepg¢ao mais ampla que apenas o respeito

a preservagdo ou a conservacao de recursos naturais limitados e ndo-renovaveis
que fardo falta para as gerages futuras -, o desenvolvimento deve ser capaz de
acarretar, de forma praticamente permanente com um processo de crescimento
organizado e continuo, aumento do produto, melhoria dos indicadores sociais,
juntamente com a preservagdo do meio ambiente, atendendo ndo s6 as
necessidades da populacdo, como também comprometendo-se com a satisfacdo das
geracOes futuras. O desenvolvimento sustentavel centra sua atencédo na relagdo dos
homens com a natureza, preconizando a utilizagdo racionalizada dos estoques de
recursos naturais, justamente por saber-se limitados. (QUINTELLA, 2001)

Nesse cenario, a utilizacdo das compensacdes financeiras erige dois pontos:

O primeiro, de &mbito mais singular/particular focado no ente federativo, que a
sustentabilidade do processo de desenvolvimento municipal requer uma aplicagéo
adequada de recursos, a fim de estimular atividades que possam prosperar mesmo
apos a exaustdo dos recursos naturais, cobrindo a lacuna financeira por eles
deixada ap6s cessados. O segundo, de ambito plural/coletivo, com amplitude
nacional, que é necessario se ter uma democratizagcdo no acesso a essa riqueza,
ampliando seu acesso ao maior numero de entes. (QUINTELLA, 2001)

No tocante a atividade ligada a extracdo e beneficiamento do petréleo, também

¢ oportuno salientar que os beneficios sobre as finangas publicas nas trés esferas de
governo decorrentes desse setor na cadeia produtiva nacional ndo esta apenas nos
royalties, da-se, de outro lado, pelo fornecimento de combustiveis, derivados e
matéria-prima, como pelo consumo de bens e servigos especializados e ndo-
especializados. Com isso, as atividades das empresas petroliferas proporcionam

impactos significativos sobre o desenvolvimento econémico e social, por meio de
novas oportunidades empresariais, abertura de empregos diretos e indiretos,
incremento da renda e crescimento do mercado consumidor local, através da
arrecadacao de impostos associados a0 montante de negdcios realizados pela

cadeia produtiva e de fornecedores, como o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1), Imposto de Renda (IR) e outros. (NOGUEIRA e SANTANA, 2008)
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A titulo de exemplificac&o, abaixo sdo demonstrados dados relativos ao

repasse financeiro que a Unido realizou nos anos de 2009 e 2010 (até novembro)
para oito Estados, e respectivos Municipios-capitais, e para o Distrito Federal, das
cinco regibes do Pais. No quadro, pode-se fazer uma comparagdo direta das
receitas tributérias, relacionados os valores referentes ao IPl com as cotas dos
royalties, avaliando-se, também, a porcentagem que cada um representa do total.

Quadro 1 - Fonte: http://www.portaltransparencia.gov.br, acessado em 12/2/2011

Quadro 2 - Fonte: http://www.portaltransparencia.gov.br, acessado em 12/2/2011

A andlise dos nimeros referentes aos royalties mostra seu potencial de
arrecadacdo, representando importante reforco orcamentario dos Estados/

Municipios beneficiados e sua evidente relevancia nos quadros or¢camentarios,
chegando a superar, em alguns casos, a arrecadacgéo do IPI.

O Municipio de Macaé é um exemplar extremo da grande significacdo e
valiosa contribuicdo econdmica experimentada por um ente federativo, recebendo
altissimo volume de recursos.

Entretanto, embora os valores sejam altos, os governos ndo podem iludir-se

com isso e quedar-se na comoda dependéncia de algo escasso, pois, além das
incertezas do processo de exploracdo e producdo do petréleo, do exaurimento em si
e até mesmo a mudanca na legislacédo, apresentam perigo iminente as contas
publicas. (NOGUEIRA e SANTANA, 2008)

Nesse passo, tudo que esta relacionado a utilizagdo dos recursos oriundos

dos royalties deve ser objeto de discussdo e ponderagdes. Tamanha importancia
levou o Congresso Nacional a criar uma legislacdo prépria para conferir a essas
rendas um viés social, disciplinando a obrigatoriedade de aplicacdo desses recursos
nessa area, conforme a Lei n® 12.351, de 2010, que instituiu o Fundo Social.
(BRASIL, 2010)

Essa vinculacao retira a possibilidade de, ap6s recebido o dinheiro, o ente
aplica-lo da forma que entender melhor.

O ponto fundamental é que essas receitas constituem-se temporérias, geradas
enquanto o petréleo ndo exaure, criando a necessidade de movimentacédo de
recursos em investimentos que impulsionem o crescimento e desenvolvimento do
ente federado.

2 OS ROYALTIES DO PETROLEO NO BRASIL

2.1 Os royalties do petroleo e sua forma de divisdo entre os entes federados

A palavra royalty é considerada um anglicismo que significa realeza ou
relativo ao rei e refere-se a compensacao financeira, a contrapartida do direito real
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para uso de minerais, concedido pelo governante a uma pessoa ou corporagéao.
(NOGUEIRA e SANTANA, 2008)

No Brasil, duas leis federais asseguram a captagdo pelo Poder Publico das
compensacg0es financeiras pela exploracao das atividades petroliferas, sdo a Lei
Federal n®9.478, de 6 de agosto de 1997, e a novel Lei Federal n® 12.351, 22 de
dezembro de 2010, estudadas mais detidamente nos itens 2.1.1 e 2.1.2,
respectivamente.

A primeira, além de instituir os royalties, bem como as porcentagens deles

devidas a Unido, aos Estados, aos Municipios e Distrito Federal e a outras entidades
publicas federais, instituiu o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a
Agéncia Nacional do Petroleo, G&s Natural e Biocombustives (ANP), atribuindo-Ihes
competéncias e estabelecendo os contratos de concessdo para a realizacdo das
atividades petroliferas. (BRASIL,1997)

Com o desenvolvimento do setor no pais e o0 advento da area do pre-sal, de

grandes volumes e rentabilidade, percebeu-se a necessidade de adequacéo
legislativa, em face dessa nova realidade, exigindo-se a previsao de uma nova forma
de contratos — de partilha de producéo - especificamente voltados para essas areas
estratégicas. Assim, a Lei n°® 12.351/2010 foi editada, ampliando as competéncias do
CNPE, da ANP e do Ministério de Minas e Energia (MME), prevendo para cada um
acdes voltadas para 0s novos contratos; criou o Fundo Social, voltado para fomentar
o0 desenvolvimento social e regional e de areas como a educacgéo, satde publica,
cultura, etc., e para combater a pobreza; no tocante a divisdo dos royalties, no
entanto, nao apresentou modificacGes, pois o dispositivo que previa a forma de
divisdo a ser realizada entre os entes federativos foi vetado pelo Presidente da
Republica, conforme se vera no item 2.1.2. Tal situacdo provoca disputas entre 0s
federados, em razéo da amplitude e reflexos da matéria. (BRASIL,2010)

Assim, existem essas duas fontes legais de captagéo de royalties no Brasil, a
seguir estudadas.

2.1.1 A diviséo dos royalties na Lei n®9.478, de 1997

O ordenamento juridico patrio desenvolveu-se com vistas a resguardar 0s
interesses nacionais ligados ao petroleo, sua exploracéo, refino e demais atividades
a ele relacionadas. Para isso, valeu-se de normas inseridas na vigente Constituicdo
Federal, com disposi¢fes mais generalistas e abrangentes, e da legislacéo
infraconstitucional, essa com disposi¢fes mais detalhadas sobre o tema. Do
conjunto delineado por essas medidas protetoras, destaca-se o tratamento dado aos
royalties petroliferos.

O petréleo € um material estratégico para o pais, em funcéo do valor que

atinge no mercado e do interesse mundial sobre ele, alavancado pela
industrializagdo. Os beneficios desse tdo valioso recurso devem ser voltados para o
desenvolvimento do pais e engrandecimento da nagdo como um todo, e ndo apenas
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partes dela, principalmente tratando-se de uma federagéo.

A compensacao financeira - royalty - pela exploracédo de recursos naturais € o
preco pago pelo empreendedor ao proprietario do recurso natural pelo direito de
produzir e comercializar esse recurso. E uma das participacbes governamentais na
atividade. No caso do Brasil, pelas empresas exploradoras do petréleo a Unido,
Estados e Municipios. (LIMA, 2008)

Nesse aspecto, 0s royalties do petrdleo assumem um lugar de destaque, pois
possuem reflexos na capacidade econdmica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Afetam as financas, suporte econdmico que torna viavel
ao ente federativo perseguir e alcancar suas atribuigdes constitucionalmente
designadas. Destarte, a questéo reveste-se de grande sensibilidade para o debate.
(LIMA, 2008)

Antes de adentrar no estudo da lei, faz-se necessario compreender o suporte
constitucional atinente a matéria.

O legislador originario, levando em consideragdo a importancia do assunto,
destinou-Ihe assento constitucional. A Constituicdo Brasileira de 1988 estabelece em
seu art. 20:

Art. 20. Sdo bens da Unido:

[.]

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econdémica
exclusiva;

Sublinhe-se que a plataforma continental consiste na area que compreende o0

leito e o subsolo das areas submarinas que se estendem além do seu mar territorial,
em toda a extensdo do prolongamento natural de seu territorio terrestre, até o bordo
exterior da margem continental, ou até uma distancia de duzentas milhas maritimas
das linhas de base, a partir das quais se mede a largura do mar territorial, nos casos
em gue o bordo exterior da margem continental ndo atinja essa distancia. A zona
econdmica exclusiva compreende uma faixa que se estende das doze as duzentas
milhas maritimas (22 quilémetros), contadas a partir das linhas de base que servem
para medir a largura do mar territorial. Ambas as areas definidas nos termos da Lei
Federal n° 8.617, de 4 de janeiro de 1993. E nessas regides onde é possivel
encontrar a grande quantidade de petréleo da area denominada Camada Pré-sal.
(BRASIL,1993)

E prossegue (BRASIL, 1988):

[...]

IX - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, bem como a 6rgaos da administracdo direta da Uniéo,
participacdo no resultado da exploragdo de petroleo ou gas natural, de

recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar
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territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira por essa
exploracao.

Assim, de forma clara, ficou estabelecida a propriedade da Uni&o em relacéo
a esse material, justamente em razdo das questdes historicas pelas quais o Brasil ja
passou — vide item 1.1 - e por seu carater estratégico para o Estado.

Mais adiante, estabelece ainda as atividades monopolizadas pelo Ente
Federativo Central. Isto €, fixa as atividades a serem desenvolvidas com
exclusividade pela Unido: (BRASIL, 1995)

Art. 177. Constituem monopolio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos.

Il - a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados bésicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo
observadas as condigdes estabelecidas em lei. (Redagdo da EC 09/95)

8 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (EC n° 09/95)

| - a garantia do fornecimento dos derivados de petroleo em todo o territorio
nacional; (EC n° 09/95)

Il - as condicGes de contratacdo; (EC n° 09/95)

I11 - a estrutura e atribui¢des do 6rgdo regulador do monopélio da Uni&o;
(EC n° 09/95)

Saliente-se que, com a edi¢do da Emenda Constitucional n° 9, de 9 de

novembro de 1995, alterando o supramencionado artigo — mais detalhes no item a
seguir -, a intengdo do governo foi promover uma flexibilizagdo de modo a permitir a
Unido contratar com empresas estatais ou privadas a exploracdo e a produgéo de
petroleo e gas natural, o que antes era vedado. Isso ensejou mais autonomia para a
iniciativa privada. (MENEZELLO, 2000)

Penetrando na andlise da legislacao infraconstitucional, a matriz legal de
distribuicéo dos royalties devidos pela exploracdo dos hidrocarbonetos teve seu
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inicio em 1953, primeiramente para aqueles extraidos em terra e, posteriormente,
incluindo-se aqueles da plataforma continental. De 14 aos dias atuais, a conjuntura
do Brasil, com destaque para os setores sociais e econémicos, mudou e fez-se

mister a implementacdo de nova legislacdo oferecendo o necessario suporte legal
para o ordenamento juridico acompanhar tais mudancas. (GUTMAN e LEITE, 2003)

A Constituicdo coube o estabelecimento das linhas gerais atinentes &

propriedade dos recursos do petréleo, bem como ao monopdlio da atividade de
exploracdo a ele relacionada. Desta feita, imp6s-se a lei infraconstitucional
disciplinar minuciosamente a questao procedimental do monopolio e a divisao da

compensacéo financeira entre os entes, 0 que se fez por meio da Lei Federal n°
9.478, de 06 de agosto de 1997, denominada “Lei do Petrdleo”. (BRASIL, 1997)

Impende salientar que, com o advento da Lei n° 12.351, de 2010, melhor é
denominar a Lei n®9.478, de 1997, de “Lei geral do petréleo”, visto que, para 0s
casos especificos do pré-sal e outras areas consideradas estratégicas, aquela
primeira sera aplicada.

A norma de 1997 fixou a seguinte forma de divisdo especificamente dos
royalties: (BRASIL, 1997)

Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir
da data de inicio da producgdo comercial de cada campo, em montante
correspondente a dez por cento da producdo de petr6leo ou gas natural.

8 1°. Tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e
outros fatores pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitacdo
correspondente, a reducdo do valor dos royalties estabelecido no caput
deste artigo para um montante correspondente a, no minimo, cinco por
cento da producéo.

§ 2°. Os critérios para o calculo do valor dos royalties serdo estabelecidos
por decreto do Presidente da Republica, em fungéo dos precos de mercado
do petréleo, gas natural ou condensado, das especificagdes do produto e
da localizagéo do campo.

8 3% A queima de gas em flares, em prejuizo de sua comercializagéo, e a
perda de produto ocorrida sob a responsabilidade do concessionario serdo
incluidas no volume total da producédo a ser computada para célculo dos
royalties devidos.

Art. 48. A parcela do valor do royalty, previsto no contrato de concesséo,
que representar cinco por cento da producédo, correspondente ao montante
minimo referido no 8§ 1° do artigo anterior, sera distribuida segundo os
critérios estipulados pela Lei n® 7.990, de 28 de dezembro 1989.

Art. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco por cento da
producdo tera a seguinte distribuicéo:

| - quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais e
lacustres:
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a) cinglienta e dois inteiros e cinco décimos por cento aos Estados onde
ocorrer a producéo;

b) quinze por cento aos Municipios onde ocorrer a producao;

C) sete inteiros e cinco décimos por cento aos Municipios que sejam
afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petréleo e gas
natural, na forma e critério estabelecidos pela ANP;

d) 25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para
financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico aplicados a industria do petroleo, do gas natural, dos
biocombustiveis e a industria petroquimica de primeira e segunda geracao,
bem como para programas de mesma natureza que tenham por finalidade a
prevencdo e a recuperacdo de danos causados ao meio ambiente por

essas industrias;

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

a) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento aos Estados produtores
confrontantes;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento aos Municipios produtores
confrontantes;

C) quinze por cento ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de
fiscalizacdo e protecdo das areas de producéo;

d) sete inteiros e cinco décimos por cento aos Municipios que sejam
afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petrdleo e gas
natural, na forma e critério estabelecidos pela ANP;

e) sete inteiros e cinco décimos por cento para constituicdo de um Fundo
Especial, a ser distribuido entre todos os Estados, Territorios e Municipios;

) 25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para
financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico aplicados a industria do petroleo, do gas natural, dos
biocombustiveis e a industria petroquimica de primeira e segunda geracao,
bem como para programas de mesma natureza que tenham por finalidade a
prevencdo e a recuperagdo de danos causados ao meio ambiente por

essas industrias.

8§ 1°. Do total de recursos destinados ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
serdo aplicados no minimo quarenta por cento em programas de fomento a
capacitacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico nas regides
Norte e Nordeste.

§ 2°. O Ministério da Ciéncia e Tecnologia administrara os programas de
amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico previstos no
caput deste artigo, com o apoio técnico da ANP, no cumprimento do
disposto no inciso X do art. 8°, e mediante convénios com as universidades
e 0s centros de pesquisa do Pais, segundo normas a serem definidas em
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decreto do Presidente da Republica.

Art. 50. O edital e o contrato estabelecerdo que, nos casos de grande
volume de produgdo, ou de grande rentabilidade, haverd o pagamento de
uma participagédo especial, a ser regulamentada em decreto do Presidente
da Republica.

A fiscalizacdo do cumprimento dessas regras fica a cargo da Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). (MENEZELLO, 2000)

Como se depreende, no que tange ao auferimento desses recursos, 0s

Estados e Municipios cujos territérios apresentam petrdleo ou sdo confrontantes
com areas de exploracdo, tratando-se da plataforma continental, detém um posicéo
privilegiada em relacdo a todos os demais entes federados, 0s quais se submeterao
ao rateio do capital oriundo do fundo comum, constituido pela parcela equivalente a
7,5% do total auferido somente das lavras maritimas.

Se o fato de ndo terem que disputar com outros esse tipo de recurso, por

recebem de forma direta, e o fato de o valor auferido de uma fonte extra de recursos
ser bem elevado significam para alguns Estados e Municipios uma boa vantagem

econdmica, advinda de uma fonte extraordinaria de recursos, significam para outros
uma divisao injusta, colocando-os em situacdo de desvantagem em relacéo aos
seus pares da federacéo.

Para transparecer esse modelo, o quadro abaixo disponibiliza os valores

totais, em reais, recebidos pela Unido, Estados-Membros, Municipios e Fundo
Especial referentes aos anos de 2007 a 2010 (ANP, 2010b):

Destinatério

2007

2008

2009

2010

Royalties

Participacéo
Especial

Royalties

Participacéo
Especial
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Royalties

Participacéo
Especial

Royalties

Participacéo
Especial

Uniéo

2.073.696.300,00
3.588.766.500,00
3.056.866.190,00
5.855.394.700,00
2.242.947.210,00
4.226.404.900,00
2.807.075.820,00
5.835.005.500,00

Estados-
Membros

2.291.236.300,00
2.871.013.200,00
3.293.057.020,00
4.684.315.700,00
2.386.248.280,00
3.381.123.900,00
2.942.143.420,00
4.668.004.400,00
Municipios
2.541.054.500,00
717.753.300,00

3.704.146.340,00
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1.171.078.900,00
2.699.376.900,00
845.281.000,00

3.356.950.110,00
1.167.001.100,00

Fundo
Especial

576.573.000,00

855.277.490,00

629.233.480,00

789.829.830,00

Quadro 3 - Fonte: Consolidagéo das Participagdes Governamentais e de Terceiros. Anos 2007, 2008, 2009 e 2010.
ANP

2.1.1.1 Fatos antecedentes e consequentes a Lei n® 9.478, de 1997.

Apos realizar a abordagem dos aspectos inerentes a divisdo dos royalties

contida na Lei Federal n®9.478, de 1997, faz-se mister enfocar os pontos que a
antecederam e sucederam. Isto é, analisar a Emenda Constitucional n° 9, de 1995, e
as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs n°® 3273-9 DF e n°® 3366-2 DF.

Ja se sabe que o legislador originario de 1988 desejou atribuir ao petréleo e

ao gas natural, riquezas estratégicas que sdo, uma protecdo especial, seguindo o
resguardo que a matéria ja vinha encontrando nas Constitui¢des antecedentes.
Outrossim, trouxe em seu artigo 20, inciso 1X, e artigo 177 e incisos normas
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especificamente voltadas para esses elementos.

Em sua redacéo original, o artigo 177 trazia a exclusiva atuacao do setor
publico, da seguinte forma:

Art. 177 — Constituem monopolio da Unido:

| —a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il —a refinacdo do petroleo nacional ou estrangeiro;

Il —a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de
derivados bésicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

V —a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados.

§ 1° O monopdlio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados
decorrentes das atividades nele mencionadas, sendo vedado & Uni&o ceder
ou conceder qualquer tipo de participacdo, em espécie ou em valor, na
exploracdo das jazidas de petr6leo ou gas natural, ressalvando o disposto
no art. 20, § 1°.

8 2° A lei disporé sobre o transporte e a utilizacdo de materiais radioativos
no territorio nacional

Com a redacdo da Emenda Constitucional n°® 9, passou o § 1° para a atual
redacéo:

[...]

8 1°— A Uni&o podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo,
observadas as condicdes estabelecidas em lei.

8 2°— A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

| —a garantia do fornecimento dos derivados de petrleo em todo o territorio
nacional,

Il —as condicgdes de contratacao;
I11 — a estrutura e atribui¢bes do 6rgdo regulador do monopdlio da Unido;

Assim, em 1995, a estrutura normativa do setor petrolifero vivenciou uma
importante etapa de sua dinamica. Por meio da alterag&o constitucional, em vista de
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haver a flexibilizacdo do monopdlio da Unido sobre o setor, foi possivel que ela
contratasse empresas estatais ou privadas para realizar as atividades petroliferas,
passando outros atores a atuarem nessa area. Essa alteracdo constitucional ensejou
a promulgacdo da Lei Federal n®9.478, de1997. (BRASIL,1988)

Ela conteve os efeitos do monopdlio no plano da atividade, dispondo ndo
sobre a propriedade do petréleo pela Unido, mas sobre a exploragéo, pela Unido, da
atividade monopolizada. (GRAU, 2010)

Além disso, essa flexibilidade estende-se ao fato de o Poder Publico ndo ser
obrigado a realizar essas contratacfes, nem sequer em um minimo, atribuindo a lei

a determinacgdo de maior ou menor participacdo da iniciativa privada, uma vez que o
pardgrafo 2° do artigo 177 diz que a lei dispora sobre a garantia do fornecimento dos
derivados de petréleo em todo o territorio nacional, as condi¢des de contratacdo e a
estrutura e atribuicdo do 6rgao regulador do monopolio da Unido. (BASTOS e
MARTINS, 2002)

O texto constitucional, portanto, manteve a atividade sob o controle do Poder
Publico, mas sem impedir sua realizacdo por intermédio de empresas privadas,
deixando & lei a possibilidade de recrudescer ou ndo a intervencao estatal, a
depender das condicdes politicas da época e da dindmica visada ao setor. (BASTOS
e MARTINS, 2002)

Essa abertura foi positiva, também, na medida em que insercéo de
concorréncia para a Petrobras possibilitou uma melhor avaliacdo de suas técnica e 0
confronto de sua eficiéncia. (BASTOS e MARTINS, 2002)

Assim foi que a emenda constitucional motivou a lei, a qual, por sua vez,
motivou a proposicdo de duas agdes diretas de inconstitucionalidade, dando, mais
uma vez, notoriedade a questédo petrolifera.

Agitando o cenério nacional, as ADIs fizeram outra importante instituicdo do
Pais debrucar-se sobre a questdo, o Supremo Tribunal Federal - STF. Em 9 de
agosto de 2004, sete anos apos a edicao da lei do petréleo, o STF foi instado a
posicionar-se sobre o pedido de concessdo de medida cautelar - para evitar a
realizacdo de leildes de &reas de exploracdo de acontecimento iminente - em agédo
direta de inconstitucionalidade (ADI 3273), promovida pelo governador do Estado do
Parana, com fito de suspender a constitucionalidade de alguns dispositivos da
referida lei, os quais também foram atacados por meio de outra demanda ao
Supremo Tribunal Federal (ADI 3366), nesta solicitando ndo a suspenséo, mas a
declaragéo da inconstitucionalidade desses pontos da lei, dessa vez assinada pelo
Partido Democratico Trabalhista — PDT. Abaixo, os itens: (BRASIL,2007)

1) A expressao “conferindo-lhe a propriedade desses bens, apds extraidos”,
presente no caput do artigo 26, e o0 § 3° dele.

Art. 26. A concessdo implica, para o concessionario, a obrigacdo de
explorar, por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petroleo ou gas
natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens,
apos extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos
incidentes e das participacOes legais ou contratuais correspondentes.
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[.]

8 3°. Decorrido o prazo estipulado no paragrafo anterior sem que haja
manifestacdo da ANP, os planos e projetos considerar-se-&o
automaticamente aprovados.

2) Os incisos I e 111 do artigo 28;

Art. 28. As concessoes extinguir-se-do:

| - pelo vencimento do prazo contratual;

Il - por acordo entre as partes;

[..]

3) O inciso I, segunda parte, e o paragrafo Unico do artigo 37;

Art. 37. O edital da licitacdo ser4 acompanhado da minuta basica do
respectivo contrato e indicara, obrigatoriamente:

I - 0 bloco objeto da concessao, o prazo estimado para a duragao da fase de
exploracdo, os investimentos e programas exploratorios minimos;

[-]
Paragrafo unico. O prazo de duracdo da fase de exploracéo, referido no

inciso | deste artigo, serd estimado pela ANP, em funcédo do nivel de
informacdes disponiveis, das caracteristicas e da localizacdo de cada bloco.

[..]

4) O inciso Il e paréagrafo Unico do artigo 43;

Art. 43. O contrato de concessao devera refletir fielmente as condic¢Ges do
edital e da proposta vencedora e tera como clausulas essenciais:

Il - 0 prazo de duracdo da fase de exploragéo e as condigdes para sua
prorrogagéo;
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[..]

Paragrafo unico. As condi¢cfes contratuais para prorrogacédo do prazo de
exploracao, referidas no inciso Il deste artigo, seréo estabelecidas de modo
a assegurar a devolucdo de um percentual do bloco, a critério da ANP, e 0
aumento do valor do pagamento pela ocupacdo da area, conforme disposto
no paragrafo unico do art. 51.

5) Paragrafo Unico do art. 51;

Art. 51. O edital e o contrato disporao sobre o pagamento pela ocupacéo ou
retencdo de area, a ser feito anualmente, fixado por quildmetro quadrado ou
fracdo da superficie do bloco, na forma da regulamentacéo por decreto do
Presidente da Republica.

]

Paragrafo unico. O valor do pagamento pela ocupacgdo ou retencdo de area
sera aumentado em percentual a ser estabelecido pela ANP, sempre que
houver prorrogacdo do prazo de exploragéo.

6) Art. 60, cabeca.

Art. 60. Qualquer empresa ou consércio de empresas que atender ao
disposto no art. 5° podera receber autorizacdo da ANP para exercer a
atividade de importacdo e exportacdo de petréleo e seus derivados, de gas
natural e condensado.

[..]

Em suas argumentagdes, os autores expuseram fatos que, para eles,
tornavam tais dispositivos incompativeis com a Constitui¢éo e, portanto, ndo
poderiam subsistir. Além disso, destacaram que, da manuten¢do da norma
vergastada, um grande prejuizo ao pais adviria, com 0 acesso de empresas
particulares a grande riqueza do petrdleo. (BRASIL, 2007)

O ndcleo do questionamento consistia na verificacdo da compatibilidade

juridica entre a propriedade do petrdleo e 0 monopolio da atividade petrolifera,
ambos pertencentes & Unido por for¢a constitucional, e a possibilidade, trazida ao
ordenamento juridico pela lei, de a empresa concessiondria adquirir a propriedade
desse bem, apos extraido, isto €, o produto da lavra. (BRASIL, 2007)

Em sua andlise, o ministro relator da matéria, Carlos Ayres Britto, entendeu

procedentes, em parte, os pedidos e declarou inconstitucionais os itens. Também
seguiram a linha da parcial inconstitucionalidade os ministros Marco Aurélio de Melo
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e Joaquim Barbosa, entretanto, por maioria, ou seja, vencidos 0s trés ministros
acima, o Tribunal posicionou-se pela improcedéncia das alegagdes das ADIs,
declarando a constitucionalidade da lei, seguindo o voto divergente da lavra do
ministro Eros Grau. (BRASIL, 2007)

Para melhor conhecimento do raciocinio dos julgadores na apreciacdo da
matéria, a seguir sdo apresentadas as sinteses de seus votos:

O Ministro Carlos Ayres Britto julgou procedente, em parte, as ADIs, com base

no juizo de que o monopolio do setor petrolifero é incompativel com o regime de
traspasse, acreditando que, pelo regime especifico do petréleo inserto no artigo 177,
com a nova redacdo implementada pela Emenda Constitucional n® 9, ndo h4,
diferente do previsto no artigo 26 da lei, a possibilidade de transferéncia do produto
da lavra para o concessionario, por ser incompativel com o regime de monopélio
referidos no inciso | do artigo 177 e seu paragrafo 2°, inciso I11. Argumentou, ainda,
que o contrato, para preservar 0 necessario regime de monopolizacdo estatal do
setor, sO pode significar a mera execugdo de um trabalho que se faz para o ente
monopolizador e em nome deste, com condigdes estabelecidas em lei, para
remunerar ou compensar economicamente a parte privada, seja por prego
antecipadamente estipulado, seja por um prego ou percentual que tenha como base
até o produto da lavra, mas sem que a Unido decaia jamais da posi¢do de ente
monopolizador desse setor. Tudo isso em face do carater estratégico em termos de
bem-estar, desenvolvimento e soberania nacionais. (BRASIL, 2007)

O Ministro Marco Aurélio de Mello5, por seu turno, defendeu que declarar a
constitucionalidade é, via de consequéncia, fazer ressurgir o sistema regaliano no
Brasil, um retrocesso. Fez um escor¢o historico dos sistemas, relacionando-os com
momento Vvivido no pais e os seus resultados, realizando uma defesa nacionalista da
situacdo. Ao posicionar-se pela incompatibilidade do artigo 26 da lei com o regime
de monopdlio Estatal contido na constituicdo e propriedade sobre o petréleo, indicou
que houve a flexibilizagdo com o fito de permitir a outras empresas acessarem as
atividades sem, contudo, transferir-lhes a propriedade e sob a supervisdo da Unido.
Por isso, afirmou impossivel a convivéncia de monopdlio e transferéncia de
propriedade, defendendo ser o petroleo um bem publico especial. (BRASIL, 2007)

5 E de notar-se a grande repercussdo do voto, pois 0 mesmo texto — com adaptacdes — foi utilizado

na obra “Constituicdo Federal — Avancos, contribuicdes e modificagdes no processo democratico
brasileiro”, com titulo de “Consideracdes acerca da flexibilizacdo do monopdlio do petroleo”. (MELLO,
2008)

A respeito dos sistemas legais adotados na regéncia da exploracdo dos
recursos naturais do subsolo, referidos pelo ministro, hd quatro modelos: o fundiério,
0 regalista, o dominial e o industrial. (BARBOSA, 2005)

Alfredo Ruy Barbosa (2005, p. 7) nos apresenta, a esse respeito, o seguinte:

A) O sistema Fundiario: Também chamado de acessao, confere um dominio
ilimitado ao dono do solo, inspirado na classica concepg¢éo do Direito
Romano que estendia o dominio privado sobre o imovel, sob o argumento
de que o subsolo é apenas um acessorio do solo e que, por isso, deve

seguir a propriedade principal. Esse sistema vigorou no Império Romano até
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o final do século IV, excluindo-se, entretanto, as jazidas de sal e minerais
metalicos.

B) O sistema regalista ou regaliano: Refere-se aos direitos e privilégios que
0s antigos reis e imperadores reservavam para si mesmos. A ideia de que a
concessao implicava a transferéncia de um bem dominical para o particular,
mas que a manutencgdo desse titulo dependia do pagamento pontual de uma
taxa entdo conhecida como regalia. Esse regime, forte durante o
Feudalismo, abrangia quaisquer substancias geradas no subsolo,

excetuadas as jazidas de ouro, prata e sal, pois era do Rei.

C) O sistema dominial: Fundado no conceito de que os recursos naturais do
subsolo constituem uma coisa comum, um conjunto de bens pertencentes a
Nacdo ou ao Estado. Erigiu-se juntamente com os fundamentos da
nacionalidade e da soberania, sdo propriedade da nacéo.

D) O sistema Industrial ou liberal: Surgiu da doutrina do Liberalismo. De
acordo com esse sistema, as jazidas em geral, enquanto ndo conhecidas,
sdo consideradas como res nullius, ou seja, ndo pertencem a ninguém,

razdo pela qual o direito de explora-la sera concedido aquele que primeiro
descobrir e revelar a sua existéncia.

O terceiro ministro a posicionar-se parcialmente favoravel a acdo foi Joaquim
Barbosa. Entretanto, diferente dos outros, argumentou, em sintese, que 0 novo
regime inaugurado pela lei encontra sintonia constitucional, ndo ofendendo a
natureza monopolista da atividade. O ponto que lhe afigurou inconstitucional foi o
paragrafo 3° do artigo 26, o qual estabelece que, o siléncio por parte da ANP importa
a aprovacdo dos projetos exploratdrios, quando, na concepcao dele, uma agéncia
reguladora normatiza expressamente, e ndo por suas omissodes, tacitamente.
(BRASIL, 2007)

O Plenario, no entanto, aderiu ao voto divergente do Ministro Eros Grau.

Ele, posicionando-se de modo oposto aos outros, asseverou que 0 monop6lio

da Unido pode ser exercido mediante a propriedade de outrem e propriedade porta
em si a ideia de exclusividade. Completa argumentando que o regime juridico da
propriedade dos produtos das exploracfes que trata o artigo 176 da Constituigéo
brasileira € um regime geral. Distinto € o comportado pelos paragrafos 1° e 2° do
artigo 177, a partir da Emenda Constitucional n® 9/95, especial para o petréleo e gas
natural. Insistindo que ndo se deve confundir os recursos minerais, isto €, as jazidas,
com o que se extrai delas. Assim, o contratado é proprietario do produto mas nao
detentor de sua livre disponibilidade. A opcdo pelo tipo de contrato a ser celebrado
entre a Unido e a contratada € politica, ndo cabendo ao Poder Judiciério, se esta
estiver em consonancia com a lei, interferir nela. E pelo mesmo argumento de trazer
desastrosas consequéncias a declaracdo de inconstitucionalidade a economia do
Brasil é que se alinhou a constitucionalidade, para se interpretar a Constituicdo ndo
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aos pedacgos, mas como um todo e ndo desvencilhada da realidade social. (BRASIL,
2007)

Por isso — ndo sendo o monopolio da propriedade, mas da atividade — a
propriedade do resultado da lavra das jazidas de petroleo, de gés natural e outros
hidrocarbonetos fluidos pode ser atribuida a terceiros pela Unido, sem qualquer
ofensa a reserva do monopolio contemplada no art. 177 da Constituicdo. (GRAU,
2010)

Essa linha de argumentacdo agregou a maioria dos ministros, assim, o

plenario julgou inteiramente improcedente as ADIs, permanecendo a lei incélume,
tendo o ministro Eros Grau sido acompanhado pelos ministros Nelson Jobim
(presidente), Carlos Velloso, Cezar Peluzo, Ellen Gracie, Gilmar Mendes e
Sepulveda Pertence. (BRASIL, 2007)

2.1.2 A divisdo dos royalties na lei 12.351, de 2010

Apds pouco mais de um ano de intensos debates no Congresso Nacional e

muita polémica, o Projeto de Lei n°5.940, de 2009 (PLC n° 7/10 no Senado
Federal), converteu-se na lei federal n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, uma
das mais importantes leis aprovadas na Gltima sessdo legislativa.

A lei instituiu a partilha como forma de contrato para exploragdo de petroleo
ocorrida dentro das fronteiras do pré-sal e areas estratégicas. Aumentando, também,
e em razdo disso, as atribuicdes de importantes agentes do governo nessa ceara, a
ANP, o CNPE e o MME. E, ainda, trouxe a virtude da criacdo de um fundo social,
destinado a socializar os recursos, nutrindo areas sociais. (BRASIL,2010)

No tocante as receitas governamentais, ela prevé, em seu art. 42 as seguintes
disposicoes:

Art. 42. O regime de partilha de produgdo tera as seguintes receitas
governamentais:

| - royalties; e

Il - bOnus de assinatura.

8 1o Os royalties correspondem a compensacéo financeira pela exploragédo
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata
0 8 1o do art. 20 da Constituicdo Federal, vedada sua inclusdo no célculo do
custo em oleo.

8 20 O bo6nus de assinatura ndo integra o custo em 6leo, corresponde a
valor fixo devido a Unido pelo contratado e sera estabelecido pelo contrato
de partilha de producéo, devendo ser pago no ato de sua assinatura.

Art. 43. O contrato de partilha de producéo, quando o bloco se localizar em
terra, contera clausula determinando o pagamento, em moeda nacional, de
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participacdo equivalente a até 1% (um por cento) do valor da producéo de
petroleo ou gas natural aos proprietarios da terra onde se localiza o bloco.

8 10 A participagéo a que se refere o caput serd distribuida na propor¢éo da
producdo realizada nas propriedades regularmente demarcadas na
superficie do bloco, vedada a sua inclusdo no célculo do custo em éleo.

8 20 O calculo da participacao de terceiro de que trata o caput sera
efetivado pela ANP.

Art. 44, Ndo se aplicara o disposto no art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de
agosto de 1997, aos contratos de partilha de producao.

Mas era quanto a divisdo dos royalties que o texto aprovado no Poder

Legislativo Supremo da nacéo trazia uma inovagdo extremamente arrojada e
polémica: repartia em porcentagens iguais (50%) os valores de royalties, destinando-
0s aos Estados e Municipios diretamente, mas ao Fundo de Participacdo Estadual e
ao Municipal. Essa sistemética abrangeria ndo s6 os contratos da nova lei, mas
também aqueles sob a égide da Lei n® 9.478/1997. Tal dispositivo (artigo 64),
contudo, recebeu veto presidencial: (BRASIL, 2010)

Art. 64. Ressalvada a participacdo da Unido, bem como a destinagéo
prevista na alinea d do inciso Il do art. 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de
1997, a parcela restante dos royalties e participagdes especiais oriunda dos
contratos de partilha de producéo ou de concessédo de que trata a mesma

Lei, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, serd dividida entre Estados, Distrito Federal e
Municipios da seguinte forma:

I - 50% (cinquenta por cento) para constituicdo de fundo especial a ser
distribuido entre todos os Estados e Distrito Federal, de acordo com 0s
critérios de reparticdo do Fundo de Participacdo dos Estados - FPE; e

I - 50% (cinguenta por cento) para constituicdo de fundo especial a ser
distribuido entre todos 0os Municipios, de acordo com os critérios de
reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM.

8 10 A Unido compensara, com recursos oriundos de sua parcela em
royalties e participagdes especiais, bem como do que lhe couber em lucro
em oOleo, tanto no regime de concessdo quanto no regime de partilha de
producdo, os Estados e Municipios que sofrerem reducdo de suas receitas
em virtude desta Lei, até que estas se recomponham mediante o0 aumento
de producdo de petroleo no mar.

§ 20 Os recursos da Unido destinados a compensacao de que trata o § 10
deverdo ser repassados aos Estados e Municipios que sofrerem reducéo de
suas receitas em virtude desta Lei, simultaneamente ao repasse efetuado
pela Unido aos demais Estados e Municipios.
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8 30 Os royalties correspondem a participacdo no resultado da exploracdo
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata
0 8 1o do art. 20 da Constituicdo Federal, vedada a sua inclusdo no célculo
do custo em 6leo, bem como qualquer outra forma de restitui¢cdo ou
compensagdo aos contratados, ressalvado o disposto no 8 10 do art. 50 da
Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997.

Esse fato demonstra claramente a sensibilidade da questdo e como o0s

principais Estados destinatarios de grandes volumes desse beneficio financeiro
(Bahia, Espirito Santo, Sao Paulo e, principalmente, Rio de Janeiro), embora em
reduzido numero, detém grande influéncia politica para forcar a alteracéo, a seu
favor, do que a Federagdo, no Congresso Nacional, decidiu estabelecer.

2.2 O Distrito Federal e os recursos financeiros dos royalties

O modelo Federalista brasileiro buscou inspiracdo na Federagdo Norte-

Americana, embora esta tenha se dado pela juncao das colonias independentes e
aquele pela desagregacdo de provincias. Tomando inspiracdo também de 14, surgiu

a ideia de se instituir um Distrito Federal (DF) aqui, baseado em Columbia nos EUA,
possuindo, contudo, afei¢ces peculiares em relagcdo aos Estados. (NORONHA,

2009)

A Constituicdo Federal trouxe, em seu artigo 32, as especificacdes relativas

ao DF, sede da capital da Republica, Brasilia. Atribuiu-lhe, em razéo de suas
condigOes peculiares, as competéncias destinadas aos Estados e Municipios. Deve,
portanto, executar uma grande gama de tarefas. (BRASIL,1988)

O DF, juntamente com 4.685 Municipios e 15 Estados, ndo recebe

diretamente recursos dos royalties, captando esses valores do Fundo Especial,
conforme as regras a ele pertinentes. (ANP, 2010b)

No tocante aos recursos dos royalties, pode-se ver a quantidade recebida nos
anos de 2009 e 2010 (até novembro).

Total de repasses da Uniédo para
do DF (R$)

Total de valores de royalties
recebidos pelo DF (R$)

% dos royalties nos valores
repassados pela Unido ao DF

2009
2010

2009
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2010

2009

2010
1.302.507.522,96
1.110.133.466,85
31.458.057,87
22.776.910,16
2,42

2,05

Quadro 4 - http://www.portaldatransparencia.gov.br/Portal TransparenciaListaAcoes.asp, acessado em 12/2/2011

Os valores demonstram que o DF ndo é grande destinatario desses valores,
se comparados com outros, o que reforca a necessidade de melhor divisdo dos
valores. Ainda assim, se bem geridos sdo muito Uteis para as necessidades locais.

2.3 Disparidade entre os entes federados na captacdo dos royalties

Para corroborar a situacao de desequilibrio presente na Federacao
brasileira, aqui sera apresentado um diagndstico acerca da disparidade presente na
ceara economica.

Encontrar diferencas entre os federados € comum, afinal, cada ente possui

suas peculiaridades e potencialidades naturais e geogréficas, no entanto, percebe-
se a perpetuacdo de grandes diferencas ndo por esses fatores isoladamente, mas
por conta das politicas de perpetuacdo dessas diferencas, por meio das quais
Regides, Estados e Municipios mais robustos econémica e politicamente, séo
privilegiados em detrimento dos mais debilitados.

Em virtude da auséncia de politicas para efetivamente dar cumprimento a um

dos objetivos fundamentais da Republica e reduzir as desigualdades regionais

(inciso 11, art. 3°, CF), a reacdo da parte de cada ente é a de procurar o melhor
desempenho na sua economia. Um reflexo disso é a guerra fiscal, expressao

utilizada para denominar a competicdo entre os Estados com incentivos fiscais que
atraiam mais investimentos em seu territorio do que em outros — como ocorre com 0
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Sobre Prestacdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdes (ICMS). (ELALI,2005)
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O exemplo tributario ndo é o Unico. Também como demonstragdo da auséncia
de uma preocupacdo maior em se pensar em leis conectadas com os ideais do
Federalismo, existe a divisdo dos royalties petroliferos.

O desajuste no equilibrio nas divisdes causa um desalinho horizontal nos
entes, prejudicando a propria sociedade, na medida em que pequena parcela se
beneficia dos recursos.

Para averiguar isso, abaixo séo destacados quatro Estados, sendo dois pares
de duas regides distintas:

Quadro 5 - http://www.portaldatransparencia.gov.br/Portal TransparenciaListaAcoes.asp,acessado em 12/2/2011

O Amazonas recebe uma soma de compensagdes financeiras muito

superiores a que Amapa recebe. O mesmo ocorre com o Rio Grande do Norte em
relacdo ao Piaui. O resultado pratico desse desequilibrio horizontal €, por exemplo, a
possibilidade de o Rio Grande do Norte investir mais em educacdo que outro Estado
da mesma regido - Piaui - que ndo recebe esses elevados recursos, considerando-

se uma boa gestdo do dinheiro publico.

3 A BUSCA PELA ALTERACAO DO MARCO LEGAL SOBRE ROYALTIES
PETROLIFEROS

3.1 Principais projetos de lei acerca da matéria

A fim de estabelecer-se um panorama de como a matéria de divisdo de

royalties exige esforco para implementacdo de novas politicas, serdo apresentados
0s quatro projetos de lei encaminhados pelo governo federal ao Congresso Nacional
diante do novo cenério aberto pelo Pré-sal, para debates e conversdo em lei
ordinéria. Frise-se que o presente estudo analisara mais detidamente apenas dois
desses projetos, diretamente ligados a divisdo dos royalties.

Com a descoberta, pela Petrobras, de volumosas areas de petréleo de alta

qualidade e com pouco risco - isto é, além do normal a atividade - para explora-lo, o
proprio Poder Executivo Federal entendeu prudente, conveniente e oportuna a
mudanca do marco regulatério dos royalties do petrdleo, pois, afinal, as perspectivas
apontam por uma fase aurea para o setor exploratério.

Em 31 de agosto de 2009, a Presidéncia da Republica apresentou quatro

projetos de lei a fim de imprimir um novo aspecto ao modelo de exploracédo
brasileiro. O primeiro projeto (PL 5.938/09, na Camara) foi enviado ao Senado em
margo de 2010 (PLC 16/10). Sua finalidade era substituir o atual regime de
concessdo exploratoria do petroleo (mantido para os blocos ja licitados) pelo
contrato de partilha da producédo nas areas do pré-sal ou onde vierem a acontecer
grandes descobertas, com baixo risco de insucesso na exploragao e alta
concentracdo de petrdleo. O referido modelo é adotado nos paises com as maiores
reservas de petrdleo do mundo, como Arébia Saudita, Venezuela, Ird e Iraque.
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(SENADO FEDERAL, 2010)

Para representar a Unido nas novas areas de exploracdo, foi criada uma

empresa estatal, a Empresa Brasileira de Administragdo de Petroleo e G&s Natural
S.A. - Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA), por meio da Lei N° 12.304, de 2 de agosto de
2010 (originada do projeto PL 5.939/09, na Camara, ou PLC 309/09, no Senado). A
nova estatal, que ndo tera participacdo no petroleo e gas extraidos, sera

responsavel em garantir melhor gestdo nos contratos de partilha, ndo assumindo
qualquer atividade de extragéo, producdo ou congénere, as quais permanecerdo a

cargo da Petrobras. A nova empresa nomeara metade dos integrantes dos comités
gestores da exploracdo de cada bloco, entre eles o presidente, que teré poder de
veto nas decisdes. (SENADO FEDERAL, 2010)

Com a exploracdo, ha possibilidade de se causar impacto negativo na

economia brasileira com a possivel valorizacéo do real e consequente diminuigéo da
competitividade da industria e da producdo nacionais. Para evitar isso, e também
resguardar o pais de prejuizos decorrentes de flutuacdes no preco do petréleo, parte
da renda obtida, principalmente com a venda do petrdleo do pré-sal, serd destinada
a um Fundo Social (FS), previsto no PL 5.940, na Camara - PLC 07/10, no Senado .
Parcelas dos bdnus de assinatura e dos royalties também serdo repassadas para o
FS. A ideia é que o dinheiro seja usado aos poucos, com diversas finalidades, como
no estimulo a uma politica industrial que beneficie a cadeia produtiva ligada ao
petroleo e ao gas natural, no combate & pobreza, no fortalecimento da educacao, da
ciéncia e tecnologia e na protecdo ao meio ambiente. (SENADO FEDERAL, 2010)

A fim de que a Petrobras possa arcar com 0s altissimos investimentos

necessarios para extrair o 6leo da nova provincia e funcione com o novo modelo de
exploracdo, é preciso capitaliza-la. O projeto com esse objetivo (PL 5.941/09, na
Camara, PLC 08/10, no Senado), ja convertido na Lei N° 12.276, de 30 de junho de
2010, define que a Unido cedera a estatal, de suas reservas, o equivalente a 5
bilhdes de barris de petréleo. O valor do barril ser& definido oportunamente pela
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Esse valor
sera repassado por meio de titulos da divida publica mobiliaria federal e os socios
minoritarios também poderdo participar da operacdo.(SENADO FEDERAL, 2010)

Ap0s essa visdo geral, os principais projetos ligados especificamente a
divisdo do royalties eram os projetos de lei n® 5.938 e n° 5.940, ambos de 2009, ja
convertidos na lei 12.351, no proximo item estudados com mais detalhes.

3.2 A aprovacdo da Lei n°12.351, de 2010

Como explanado no titulo antecedente, o Congresso Nacional, recebeu um
conjunto de projetos de lei afetos a atividade ligada ao petroleo. Desses, dois
tratavam diretamente da forma de divisdo dos royalties, promovendo, também, a

alteracdo do regime de exploracdo por parte das empresas, passando-se do modelo
de concessdo para o de partilha de producdo, para areas do pré-sal ainda néo
licitadas e outra areas estratégicas, e a criacdo do Fundo Social. Foram os projetos
de lei n®5.938 e n°5.940, ambos de 20009.
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O Projeto de Lei n°5.938 dispunha sobre a exploracéo e a producédo de

petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha
de producdo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas, alterava dispositivos da
Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, e dava outras providéncias.

Inicialmente, no capitulo acerca “Das Receitas Governamentais no Regime de
Partilha de Producdo” néo trazia informacdo alguma acerca da divisdo, mantendo-a
como a legislacdo ja tratava. Com o alvorogo que se instalou no Congresso Nacional
acerca do assunto, proveniente da desigualdade na distribuicdo das compensagdes
entre os federados, o plenario da Camara provou, por ampla maioria (369 votos
favoraveis, 72 contrarios e 2 abstencdes), a inclusdo no capitulo acima citado de
uma nova forma de distribuigdo desses recursos de modo a dispersar mais 0s
ganhos, isto €, promover um nivel maior de distribuicdo desses recursos e nao
somente concentrar uma grande quantidade nas maos de poucos.

Assim, tal alteracdo, decorrente da aprovacgdo, pelo Plenério, de uma proposta
denominada pelos meios de comunicacdo de “Proposta Ibsen”, em referéncia a um
dos Deputados Federais autores de tal emenda, Ibsen Pinheiro (PMDB-RS), gerou
uma acentuada alteragdo na forma de divisao.

Outrossim, a redacao inicial era:
PL 5938 original:

Art. 45. A receita advinda da comercializacdo referida no art. 44 seré
destinada a fundo de natureza contabil e financeira, criado por lei especifica
com a finalidade de constituir fonte regular de recursos para a realiza¢do de
projetos e programas nas areas de combate a pobreza e desenvolvimento

da educacdo, da cultura, da ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade
ambiental.

[..]

Art. 50. Até que seja publicada legislacéo especifica para o regime de
partilha de producédo, o pagamento dos royalties devidos pelo contratado
sob o regime de partilha de producdo observara o disposto nas Leis nos
7.990, de 28 de dezembro de 1989, e 9.478, de1997.

E passou a ser:

Art. 45. Ressalvada a participagdo da Unido, a parcela restante dos
royalties e participacdes especiais oriundos dos contratos de partilha de
producdo e de concessdo de que trata a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, sera dividida entre Estados, Distrito Federal e
Municipios da seguinte forma:

I — 50% (cinquenta por cento) para constituicdo de Fundo Especial a ser

distribuido entre todos os Estados e o Distrito Federal, de acordo com os
critérios de reparticdo do fundo de Participacdo dos Estados — FPE;
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I1 - 50% (cinquenta por cento) para constituicdo de Fundo Especial a ser
distribuido entre todos os Municipios, de acordo com os critérios de
reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM.

Nota-se que a nova redagdo ndo apenas modificava substancialmente

a parcela dos royalties que séo para os Estados-membros, Municipios e DF,
destinando-os, agora, para dois grandes fundos, o Fundo de Participa¢do dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), para, somente depois, transferir valores ao ente federativo, mesmo sendo ele
confrontante ou em cujo territorio se explore o petréleo, mas também estabelecia
que as novas regras englobariam os contratos de concessao tratados pela Lei n°
9.478, de 1997.

No tocante ao segundo projeto, o PL-5940, de 2009, a principio ndo
contemplava a diviséo dos royalties entre os entes federados, limitando-se a
disciplinar a constituicdo de um Fundo Social, destinado a aplicacdes desse
segmento. Assim, foi logo aprovado na Camara Federal de encaminhado ao
Senado, recebendo, 14 o nimero PLC 7.

No entanto, tomado pelo clima de tensdo acerca da distribuicdo surgido na
Céamara Federal, ao PL do fundo social foi inserida, no capitulo das disposi¢Ges
finais e transitorias, a seguinte redacao:

Art. 64. Ressalvada a participacdo da Unido, vem como a destinacédo
prevista na alinea “d” do inciso Il do art. 49 da Lei n®9.478, de 1997, a
parcela restante dos royalties e participagdes especiais oriunda dos

contratos de partilha de producéo ou de concessédo de que trata a mesma

Lei, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, serd dividida entre os Estados, Distrito Federal e
Municipios da seguinte forma:

| —50% (cinquenta por cento) para constituicdo de Fundo Especial a ser
distribuido entre todos os Estados e o Distrito Federal, de acordo com os
critérios de reparticdo do fundo de Participacdo dos Estados — FPE;

I1 - 50% (cinquenta por cento) para constituicdo de Fundo Especial a ser
distribuido entre todos os Municipios, de acordo com os critérios de
reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM.

8 1° A Unido compensara, com recursos oriundos de sua parcela em
royalties e participagdes especiais, bem como do que lhe couber em lucro
em o6leo, tanto no regime de concessdo quanto no regime de partilha de
producdo, os Estados e Municipios que sofrerem reducédo de suas receitas
em virtude desta Lei, até que estas se recomponham mediante 0 aumento
de producdo de petr6leo no mar.

8 2° Os recursos da Unido destinados a compensacao de que trata o § 1°
deverdo ser repassados, aos Estados e Municipios que sofrerem reducao
de suas receitas em virtude desta Lei, simultaneamente ao repasse
efetuado pela Unido aos demais Estados e Municipios.
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Com essas alteragdes, pode-se viver uma tentativa de realmente ver

consolidada a nova forma de divisdo dos royalties, porém, com medidas
atenuadoras, destinando responsabilidade ao montante corresponde a Unido, até
entdo intocado, para compensar os Estados e Municipios que sofrerem reducdo de
suas receitas.

Por meio destes dois projetos de lei, fica evidente o desejo de que 0 novo

marco regulatério dos royalties do petréleo e gas natural implementasse uma
sensivel mudanca na forma de sua divisdo, coerente com os principios e finalidades
do Federalismo e também com a nova realidade nacional desse setor. Mais de uma
década, desde a vigéncia da Lei n°®9.784, de 1997, passou-se com a destinacdo de
grande parte dessas receitas para um pequeno e seleto grupo. Diante do novo
horizonte aberto pela descoberta da provincia do Pré-sal, a maioria da sociedade,
por meio de Congresso Nacional, desejou reverter esse quadro e distribuir de forma
a levar os beneficios econdmicos de ter-se um elemento tdo valorizado como o
petréleo para toda a nacédo, e ndo apenas para parte dela.

Ao final, o Poder Legislativo Federal uniu os projetos de lei n°®5.938 e n°

5.940, convertidos na Lei Federal n® 12.351/2010, que “Disp0e sobre a exploracdo e
a producdo de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o
regime de partilha de producdo, em &reas do pré-sal e em &reas estratégicas; cria o
Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera
dispositivos da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras providéncias”, cujo
artigo 64, disciplinando a nova forma de divisdo dos royalties, recebeu veto do
Presidente da Republica. (BRASIL, 2010)

CONCLUSAO

As riquezas oriundas do petroleo tém sido objeto de grandes disputas no

Brasil, mormente no periodo da Republica, e o Pacto Federativo aqui existente ndo
demonstra capacidade de resolver de forma equanime questfes que afetam
sensivelmente os interesses de todos os cidadaos brasileiros, como € a distribuicdo
entre os entes federativos dos royalties petroliferos.

Por forca da jungdo de questdes histdricas, sociais, politicas e econémicas, as
caracteristicas e dispositivos insculpidos na Carta Constitucional de 1988 destinados
a Federacdo Brasileira tém permanecido somente no campo teorico, resultando no
distanciamento de um Sistema equilibrado. O executado, na pratica, tem sido outro.

Muitos constitucionalistas, ha tempos, vém discorrendo sobre esse fato, a

exemplo de Dircéo Torrecilas Ramos, o qual aponta como fatores: a mé divisdo das
competéncias; problemas na postura das entidades de representacdo como a
Cémara Federal e 0 Senado; grandes desigualdades entre Estados, Municipios e
Regides; deficiéncia na sistematica do Fundo de participacdo; um Poder Executivo
Federal muito forte, corroborado por um Poder Legislativo submisso, neutralizando
maiores embates. Enfim, a falta do ajuste das institui¢ces e dos mandatarios aos
ditames de indole federalista causa anormalidade e permite a manutengdo dos
erros. (RAMOS, 2008)
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Essa patologia deformante do Federalismo péatrio gera resultados no

comportamento da Unido, dos Estados-Membros, dos Municipios e do DF com
relacdo a si mesmos e entre eles, acarretando inclusive disputas de repercussao
social. A prépria questdo envolvendo a distribuicdo das compensacdes financeira do
petroleo é uma significativa delas.

Para o ente oferecer boas condigdes aos seus cidaddos como saude,

educacdo, seguranca, lazer, infraestrutura, urbanizacao, etc. o fator econémico é
imprescindivel. Logo, para ser um cumpridor das obrigacdes constitucionais precisa-
se de aporte financeiro e uma boa gestdo. E é exatamente nesse ponto que 0s
royalties atingem.

Em razdo da disparidade apresentada na Federacdo, alguns Municipios e,
principalmente, Estados-Membros despontam mais que outros econémica e

politicamente, possuindo maior influéncia em decisdes de repercussdo nacional,
transportando para as leis esse desequilibrio. Eles ficam mais potentes, enquanto 0s
outros tendem a depender mais da atuacdo da Unido ou Estado.

Percorre-se em sentido contrario o caminho preconizado pela Carta
Constitucional, em seu artigo 3°, inciso 111, para o Federalismo patrio, isto é, o de se
buscar a reducédo das desigualdades regionais.

Coincidentemente, em lugares que ja despontam é que ocorre a extracao
petrolifera em grandes volumes (Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo),
dai decorre que a legislagcdo acerca das compensagdes financeiras perpetua o
cenario.

Assim, o Distrito Federal e outros entes de menor forca politico-econémica
ficam preteridos.

Além dessas conclusdes, levantam-se outras questdes nas adjacéncias

destas reflexdes académicas. Passa-se a indagar se numa democracia ndo é a
vontade da maioria que prevalece, e como explicar o descumprimento da decisdo da
maioria, pois a maioria dos Deputados Federais e Senadores optou por uma
mudanga na legislacdo dos marcos regulatério no tocante as divisdes, no entanto,
restou frustrada por um veto presidencial pressionado pela minoria poderosa dos
destinatarios dos royalties, grandes interessados na manutencéo das regras

vigentes e, via de consequencia, na disparidade.

A alegacdo de quebra brusca de receita ndo pode ser admitida, pois 0s

royalties configuram-se como uma fonte secundéria de captagéo de recursos, 0s
quais devem originar-se primariamente dos tributos. Se os gestores tratam aqueles
de outra forma, ndo compreendem sua natureza complementar e estratégica.

A mudanca da situacdo ora constatada somente vira com a retomada do
compromisso com a Federagdo e por meio da alteracdo estrutural nas areas cultural,
politica e social, para, entdo, dar forma a leis modernas, comprometidas com o
crescimento de todo o Pais, e ndo s6 de partes dele, dando fiel cumprimento a
Constituicao Federal.
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