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Resumo

O objetivo do artigo ¢ descrever e analisar o volume de recursos financeiros,
proveniente do pagamento de royalties e/ou participagdo especial, gerados pela
produgdo de petrdleo e recebidos pelo Comando da Marinha, Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, Ministério de Minas e Energia e Ministério de
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal. O artigo verifica,
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ainda, o volume de royalties e de participacdo especial destinado ao Fundo
Social, criado pela Lei 12.351/2010. Destaca como no periodo de 1999-2015,
as modificagdes legais alteraram os destinos desses recursos financeiros entre
os beneficiarios enquadrados como 6rgaos da Administragdo Direta e o Fundo
Social. Conclui que os resultados mostram queda significativa nas receitas per-
cebidas pelos orgdos da Administragdo Publica Direta, e elevagao robusta das
receitas do Fundo Social.

Palavras-chaves: Royalties, participagdo especial, 6rgdos da administracao
publica direta, fundo Social, dilemas entre despesas e poupangas publicas.

LEGISLATIVE MODIFICATIONS AND IMPACT ON
ROYALTIES AND IN THE SPECIAL PARTICIPATION
DESTINED TO DIRECT MANAGEMENT AGENCIES

Abstract

The aim of the paper is to describe and analyze the amount of financial re-
sources from payments of royalties and special participation in oil production,
and received by the Navy Command, the Ministry of Science, Technology and
Innovation,the Ministry of Mines and Energy and the Ministry of Environment,
Hydric Resources and legal Amazon.The amount of royalties and special par-
ticipation payments destined to the Social Fund, created by Law 12.351/2010,
is also assessed. By covering up the long-term historical context from 1999 to
2015, it is pointed out as the legal changes altered the destinies of these funds
from beneficiaries classified as organs of direct administration to the Social
Fund. The results show a significant decrease in revenues perceived by the
agencies of the direct public administration, and robust increase in revenues of
the Social Fund.

Keywords: Royalties, special participation, government agencies from direct
public administration, social fund, dilemma between expenditure and public
savings.

1 INTRODUCAO

A partir de 1995, com a edi¢do da Emenda Constitucional no
9, de 9 de novembro, a legislagdo da industria de petroleo e gas na-
tural (hidrocarbonetos) no Brasil sofreu uma série de modificagoes.
Foi promulgada a Lei n° 9.784, de 6 de agosto de 1997 (BRASIL,
1999), conhecida como a Lei do Petréleo; posteriormente, diversas
normas alteraram o texto original, porém sem mudangas significati-
vas nas bases contratuais do regime de concessao e de remuneracao
do poder concedente.
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Apbs as descobertas na regido conhecida como Pré-Sal, o
Governo Federal anunciou a revisdo da Lei n® 9.784/1997, o que
culminou na promulgacdo da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de
2010, que dentre outras matérias, tratou do regime de partilha de
producgdo em areas do Pré-Sal e em areas consideradas de interesse
estratégico, bem como instituiu o Fundo Social (FS), dispondo de
sua estrutura e fontes de recurso.

Em matéria de royalties, foi promulgada a Lei n® 12.734, de
30 de novembro de 2012, que teve inumeros artigos vetados pela
Presidente Dilma Roussef que, por sua vez, editou a Medida Pro-
visoria (MPV) n° 592 de 3 de dezembro de 2012 para dispor sobre
esse assunto. A MPV n°® 592/2012 perdeu a eficacia por causa do
término do prazo de vigéncia, em 12 de maio de 2013. (BRASIL,
2009). Em 15 de margo de 2013, por meio de A¢des Diretas de In-
constitucionalidade (ADI) promovidas pelos principais Estados
beneficiarios dos royalties (n° ADIs 4916, 4917, 4918 e 4920%), de
relatoria da Ministra Carmen Lucia, foi concedida liminar isolada
para suspender a aplica¢do dos critérios de rateio criados pela nova
Lein® 12.734/2012.

Diante dessas modificagoes legislativas, o objetivo do artigo
¢ analisar o volume de royalties recebido pelo Comando da Marinha
(CM) e o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) e
de participacdo especial percebido pelo Ministério de Minas e Ener-
gia (MME) e Ministério de Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos
¢ da Amazonia Legal (MMA), todos enquadrados como o6rgdos da
Administragdo Publica Direta. Verifica-se, ainda, o volume de royal-
ties e de participagdo especial destinado ao FS, criado pela Lei n°
12.351/2010. (BRASIL, 2010c).

Na sequéncia dessa introdugao, a secdo 2 traz um exame geral
dos artigos desses dois diplomas legais e pontua as respectivas areas
de destinacdo dos royalties e participagdo especial. A se¢do 3 aborda
as analises realizadas a partir da observagdo da relagdo entre o volu-
me de royalties recebidos pelo CM ¢ o MCTI e de participagdo espe-
cial percebido pelo MME e MMA, assim como o FS, criado pela Lei
n°12.351/2010. As consideragdes finais sdo apresentadas na se¢do 4.

A metodologia compreende a descricdo da legislagdo sobre
distribui¢do dos royalties e participagdo especial. Também, aborda-
-se o contexto historico de alteracao da Lei do Petrdleo para a Lei
n°® 12.351/2010 e Lei n® 12.374/2012 em matéria de distribuicdo de
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royalties, assim como a andlise da representatividade das modifica-
coes legais em termos de recebimento de receitas oriundas do Ex-
ploragdo e Producdo (E&P) para os beneficiarios enquadrados como
orgdo da Administragdo Direta e FS. Essa analise abarcara o periodo
de 1999/2015.

2 MODIFICACC)ES LEGISLATIVAS SOBRE .
DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES E PARTICIPACAO
ESPECIAL

2.1 Redacio original da Lei do Petrdleo e da Lei n® 7.990/1989
e 0 tema royalties e participacio especial

O modelo de distribuicao de royalties de petroleo e gas natu-
ral, tratado neste item, € aquele previsto originalmente na Lei do Pe-
troleo e na Lei n°® 7.990, de 28 de novembro de 1989. Ou seja, trata-
-se de redagdo anterior as alteragdes dadas pelas Leis n® 12.351/2010
e 12.734/2012, respectivamente. O objetivo ¢ apresentar uma base
historica para melhor entendimento dos efeitos dessas modificagdes
legislativas quanto ao recebimento de receitas de exploragdo de pe-
troleo e gas pelos orgdos da Administragdo Publica Federal e para
o FS.

O art. 47° da Lei do Petroleo definia o montante de 10% da
producdo de petrdleo e gas natural como valor a ser pago a titulo
de royalties. Quanto aos valores excedentes a 5% da producao, as
regras de distribui¢do que incidiam eram as do art. 49° dessa lei.
No que tange a parcela de até¢ 5% da producdo (parcela ndo exce-
dente a 5%), as regras de distribuicdo eram as constantes da Lei n°
7.990/1989. (BRASIL, 1989). Registrava-se, portanto, a existéncia
de dois diferentes sistemas de distribui¢do dos recursos provenientes
dos royalties de petroleo e gas natural sob o contrato de concessao.
(COSTA, 2012).

Nessa distribui¢do, o MCTI percebia 50% dos valores rela-
tivos a parcela excedente a 5% da produgdo em terra e na Platafor-
ma Continental, enquanto o CM percebia 15% dos valores relativos
a parcela excedente a 5% da producgdo na Plataforma Continental.
(BRASIL, 1999).

No tocante a distribuigdo da parcela de até 5% da produgio,
conforme orientado pelos incisos do art. 7° da Lei n® 7.990/1989, o
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CM percebia 20% sobre parcela ndo excedente ou até 5% da produ-
¢ao na Plataforma Continental. (BRASIL, 1989, 1999). Sob a égide
de tais ponderagdes, o topico a seguir analisa a sistematica de dis-
tribuig¢do de royalties inerente a tramita¢do da Lei n® 12.351/2010.

1.2 Histoérico da Lei n°® 12.351/2010

Em 22 de dezembro de 2010, o Presidente da Republica a
época, Luis Inacio Lula da Silva, sancionou a Lei n°12.351/2010
com veto ao § 2° do art. 47° e ao artigo 64%, por entender que a
redacdo final contrariava o interesse publico, em razdo da indefini-
¢ao de formula ou de aliquota para obtencdo do montante total dos
recursos provenientes dos royalties, bem como da ndo determinagao
do percentual de participacao correspondente para a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. (BRASIL, 2007).

Com isso, a Presidéncia da Republica submeteu o Projeto de
Lei (PL) n°8.051, de 31 de dezembro de 2010 ao Congresso Nacio-
nal, justificando-se, sobretudo, pela lacuna oportunizada por meio
de referido veto presidencial e pela inviabilizagdo de licitagdes sob o
regime de partilha sem as defini¢des do percentual de royalties sobre
a producdo de petrdleo e gas natural. (BRASIL, 2010a).

Segundo o proposto, os royalties deveriam ser pagos mensal-
mente a partir da data relativa ao inicio da produgdo comercial, € o
seu valor correspondente seria de 15% sobre a producdo. Na divisao
dos royalties constante do PL n°8.051/2010, os 6rgdos da adminis-
tracdo direta da Unido ndo sdo mais contemplados como beneficia-
rios. (BRASIL, 2010a). O FS criado pela Lei n® 12.351/2010 passa
a ser o beneficiario, cabendo ao Poder Executivo destinar parcelas
para os Orgdos da administragao direta da Unido, definidas em regu-
lamento posterior.

2.3 A continuidade das discussdes e a promulgaciio da Lei n°
12.734/2012

Enquanto o PL n° 8.051/2010 somente propunha a modifi-
cacdo da Lei n° 12.351/2010, o PL n° 2.565, de 24 de outubro de
2011 (Projeto de Lei do Senado - PLS n° 448/2011), transformado
na Lei n° 12.734/2012, alterou além da Lei n°® 12.351/2010, a Lei
do Petréleo. A aliquota na Lei do Petroleo permanece 10% sobre a
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producdo, ja na Lei do Pré-Sal (BRASIL, 2010b) foi para 15% sobre
a produgdo.

A Lei n°® 12.734/2012, também, ndo contempla os 6rgdos da
administragdo direta da Unido como beneficiarios diretos dos royal-
ties, todavia, o FS passa a ser beneficiario com 22% da aliquota de
15% dentro do modelo de Partilha de Produgdo. (BRASIL, 2012).

No que concerne a alteragdo da Lei do Petroleo, a Lei n°
12.734/2012, quando aprovada pelo Congresso, prescrevia a imedia-
ta aplicagdo de novos percentuais de distribui¢ao. (BRASIL, 2012).
Essa foi a parte controversa dessa Lei, e que foi objeto de veto da
Presidéncia da Republica, posteriormente, da MPV n° 592/2012, que
meses depois foi derrubada pelos congressistas da bancada oposi-
cionista e a Presidéncia republicou os dispositivos vetados, que pos-
teriormente tiveram a aplicabilidade suspensa pela Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 4917.

No modelo de concessao, o montante significativo da modifi-
cacgdo legislativa se concentrou na area offshore, com o incremento
da participacao de estados e municipios ndo produtores, através de
fundos (dentro dos critérios do Fundos de Participacéo dos Estados
- FPE e Fundos de Participagdo dos Municipios - FPM). Isso, consi-
derando tanto as formas de reparticdo limitadas a 5% da produgio,
quanto aquelas baseadas no modelo de distribui¢do do excedente a
5% da produgdo. (BRASIL, 2012). O FS passou a ser o beneficirio
com 20% do montante de 10%, deduzidas parcelas destinadas aos
orgaos da administragdo direta da Unido, nos termos de regulamento
do Poder Executivo. (BRASIL, 2012).

Por outro lado, no que tange ao onshore do modelo de con-
cessao, ndo ha modificagdo na sistematica de até 5% da produgéo.
(BRASIL, 2012). Somente no modelo do excedente a 5% ¢ que
ocorre a inser¢do do FS como beneficiario, deduzidas parcelas desti-
nadas aos orgdos da administragdo direta da Unido, nos termos de re-
gulamento do Poder Executivo, e, consequentemente, a diminuigao
dos percentuais dos outros destinatarios. (BRASIL, 2012).

No que diz respeito a reparticdo de Receitas para Unido, a
Quadro 1 facilita a visualizagdo das alteragdes legislativas:
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Quadro 1 - Alteracdes legislativas relativas aos royalties

orl Partilha Concesséao Concessao
:jlgem Destino das (5% obrigatério) (5%e 10%)
as )
receitas receitas Norma | Norma [ Norma | Norma | Norma | Norma
Atual |Anterior | Atual |Anterior [ Atual |Anterior
Nao Nao
n 9 i 0, 0,
g g Fundo Social 15% tratava 0 0 25% tratava
® 2
> 9
oS Ministério da Nao Nao Nao
X o o
= Marinha 0 tratava trata 0 trata 25%
Fundo Social 229 | N3O | 509 0 200 | N
tratava tratava
[ ]
@ o s ez ~ ~ -
£ £ Mmlstgrlo da 0 Nao Nao 20% Nao 15%
> E Marinha tratava trata trata
e < Ministério da
= = Ndo | Nao | Nao | Nao
Ciéncia e 0 25%
] tratava trata tratava trata
Tecnologia

Fonte: Elaboragéo propria.

2.4 Aciao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4917

Diante do cenario de superagdo dos vetos da Presidéncia da
Repuiblica na Lei 12.734/2012, em 15 de margo de 2013, o Governa-
dor do Estado do Rio de Janeiro a época, Sérgio Cabral Filho, ajui-
zou a ADI no Supremo Tribunal Federal (STF), com pedido de me-
dida cautelar. Foram impugnados, especificamente, os artigos 42°-B;
42°-C; 48° 1I; 49°, I1; 49°-A; 49°-B; 49°-C; 50°; 50°-A; 50°-B; 50°-C;
50°-D; e 50°-E da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, todos com a
redagdo expressa pela Lei Federal n® 12.734/2012.

Os argumentos aduzidos para o pleito de declaragdo de incons-
titucionalidade se concentram em trés pontos. O primeiro se refere a
quebra do pacto federativo consistente na contrapartida ao regime di-
ferenciado do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagao de Mer-
cadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual
¢ Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) incidente sobre o pe-
tréleo. O segundo se relaciona & interpretacao do art. 20, § 1° da
Constituigdo Federal (CF), que, segundo o autor da agdo, tem um
viés de compensacdo pelo dnus ambiental e de demanda por servigos
publicos gerados pela exploragdo do recurso natural. E, finalmen-
te, o terceiro argumento gira em torno da absoluta ilegitimidade da
aplicagdo do novo regime as concessdes firmadas anteriormente a
promulgacdo da Lei n® 12.734/2012.
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A Ministra Carmen Lucia passou a examinar cada um dos ar-
gumentos levantados pelo autor na inicial. (BRASIL, 2013b). Quan-
to ao principio federativo, a Ministra entendeu que o § 1° do art. 20°
da CF contém norma de eficacia limitada, sendo que na legislagdo
superveniente (Lei n® 9.478/1997), o Estado e o Municipio, em cujo
territorio se tenha a exploragdo de petroleo ou de gas natural ou que
seja confrontante com area maritima, sdo titulares do direito assegu-
rado na regra constitucional.

Destarte, no segundo ponto, a Ministra apreendeu pela inter-
pretagdo do § 1° do art. 20° da CF, que os direitos das entidades fe-
deradas decorrem de suas condigdes territoriais e dos onus que tém
que suportar, assim como, a participacao no resultado da exploragao
ajusta-se ao modelo tributario da alinea b, inciso X, § 2° do art. 155°
da CF, segundo o qual ndo incidira o ICMS sobre as operagdes que
destinem petrdleo e derivados, incluindo eletricidade, a outros Es-
tados.

No que diz respeito a aplicagdo do novo regime aos contratos
ja firmados, a Ministra Carmen Liicia, nem sequer cogitou a possibi-
lidade de incidéncia das novas regras a atos juridicos aperfeigoados
nos termos da legislagdo vigente ao tempo de sua pratica, pois os
institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa jul-
gada sdo desdobramentos do principio da seguranca juridica. (BRA-
SIL, 2013Db).

Pelos juizos expostos, a Ministra Carmen Lucia deferiu a me-
dida cautelar requerida com a finalidade de resguardar os direitos
dos cidaddos dos Estados e Municipios que se afirmam atingidos
em sua capacidade financeira e politicas, bem como em seus direitos
constitucionais. (BRASIL, 2013b).

Com os vetos rejeitados pelo Congresso, a Lein® 12.734/2012
foi republicada e entrou em vigor, na sua integralidade, entretanto,
os dispositivos citados pela Ministra estdo suspensos até que seja
proferida decisdo de mérito pelo Plenario do STF. (BRASIL, 2012).
Em termos de andamento processual, consta no sitio eletrdnico do
STF, que os autos foram conclusos para a Ministra em 8 de janeiro
de 2015 e, a entrega de relatorio se deu no dia 26 de fevereiro de
2016.
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2.5 Participaciio Especial

O art. 50° da Lei do Petrdleo prevé o regime juridico da par-
ticipagdo especial, que foi regulamentado pelo Decreto n°® 2.705, de
3 de agosto de 1998* (BRASIL, 1999). Essa receita sera estabele-
cida no edital de licitagdo a ser publicado em momento oportuno
pela Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), assim como no contrato de concessdo a ser firmado pelo
Concessionario ¢ o Poder Concedente, sendo prescrita em duas si-
tuacdes: nos casos de grande produgdo ou de grande rentabilidade,
com as dedugdes previstas em Lei.

As aliquotas sdo progressivas e incidem sobre a receita liqui-
da da produgdo trimestral de cada campo, de acordo com a localiza-
¢do da lavra, o nimero de anos de producdo e o respectivo volume
de producao trimestral fiscalizada.

Os beneficiarios na redacdo original da Lei Petroleo eram o
MME, na propor¢ao de 40% da producdo; o MMA, no percentual de
10% da producdo; os estados produtores ou confrontantes na razao
de 40%, e, os municipios produtores ou confrontantes no montante
de 10%. (BRASIL, 1999).

As regras contidas na Lei n® 12.734/2012 alteraram a distri-
bui¢do da participagdo especial, e a parcela que caberia a adminis-
tragdo direta da Unido (MME e MMA) foi destinada integralmente
ao FS. (BRASIL, 2012). Regulamentagdo editada posteriormente
pela Unido podera indicar os 6rgdos da administragdo direta como
beneficiarios e, com isso, parte desses recursos serao enviados para o
FS com as dedugdes correspondentes. Contudo, até o momento nao
existe regulamentacdo da Unido sobre essa matéria.

3 DESTINACAO DAS PARTICIPACOES
GOVERNAMENTAIS PARA OS ORGAOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Conforme exposto, parcelas significativas das receitas de
royalties e de participagdo especial eram destinadas aos orgdos da
administragdo direta da Unido. Os recursos destinados ao Coman-
do da Marinha tinham como finalidade custear os encargos de fis-
calizacdo e protecdo das areas de produgdo. (COSTA, 2012). Ja os
recursos destinados ao MCTI eram aplicados no financiamento de
programas de amparo a pesquisa cientifica e desenvolvimento tecno-
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l6gico aplicaveis a cadeia de hidrocarbonetos e de biocombustiveis,
bem como a industria petroquimica de primeira e segunda geracao.
Os royalties também poderiam ser destinados a programas que te-
nham por finalidade a prevengao e a recuperagdo de danos causados
ao meio ambiente.

Ademais, a redagdo do paragrafo primeiro do art. 49° da Lei
do Petroleo prescrevia que do total de recursos destinados ao MCTI,
no minimo, 40% seriam aplicados em programas de fomento a ca-
pacitacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico das regides
Norte e Nordeste. Por meio da Lei n° 11.540, del2 de novembro de
2007, foi introduzido um enfoque relativo as respectivas areas de
abrangéncia das Agéncias de desenvolvimento regional do Norte e
Nordeste. (BRASIL, 2007).

Quanto a participagdo especial destinada ao MME, 70% ti-
nham como finalidade o financiamento de estudos e servigos de ge-
ologia e geofisica aplicaveis a prospeccdo de combustiveis fosseis,
promovidos pela ANP; 15% para o custeio dos estudos de planeja-
mento da expansdo do sistema energético e 15% para o financiamen-
to de estudos, pesquisas, projetos, atividades e servigos de levanta-
mentos geologicos basicos no territdrio nacional.

No tocante ao volume de recursos designado para 0 MMA,
a previsdo de destinacdo esbocada pela redagdo original da Lei do
Petroleo focalizava o desenvolvimento de estudos e projetos rela-
cionados a preservagdo do meio ambiente e recuperagdo de danos
ambientais inerentes a indistria do petroleo. Nesse contexto, cabe
ressaltar que a Lei n® 12.114, de 9 de dezembro de 2009 incluiu uma
série de areas tidas como prioritarias para a destinagdo da participa-
cao especial do MMA. (BRASIL, 2009).

Oberva-se que o Poder Executivo Federal, por meio de seus
ministérios elencados nas leis comentadas, seria responsavel por
destinar as participagdes governamentais recebidas para a realizagdo
de politicas publicas especificas. Ocorre que, a alteragdo promovida
pela Lein® 12.734/2012 e a revogagao desses dispositivos, os 6rgaos
citados perderam parcela importante de suas fontes de receitas, o
que implicou em escassez de recursos, cuja andlise mais detida sera
realizada a seguir.
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3.1 Redistribuicio da destinacio das Receitas de Royalties e
participacio especial no 4mbito da Unido

Ao se pesquisar o volume de recursos recolhido e destina-
do aos beneficiarios, foi possivel extrair do banco de dados do Info
Royalties (UNIVERSIDADE CANDIDO MENDES, 2016), os va-
lores percebidos a titulo de royalties pelo CM, pelo MCTI, MMA,
MME e pelo FS do Petroleo, conforme denotam os dados do Grafico
1.

Gréfico 1 - Royalties e participagao especial destinados ao MCTI,
Comando da Marinha, MME, MMA e Fundo Social em milhdes
de reais (2012-2016), corrigidos pelo IGP-DI (2016)

o Partilha Concessao Concessao
dagem Destino das (5% obrigatoério) (5%e 10%)
s .
rocoltas receitas Norma | Norma | Norma | Norma | Norma | Norma
Atual |Anterior| Atual |Anterior| Atual |Anterior
2 @ Fundo Social | 15% | '° 0 0 259 | Nd°
S = tratava tratava
g 3
= Ministério da Néo N&o Néo
@ o 04,
L~ Marinha 0 tratava | trata 0 trata 25%
Fundo Social 220 | N8 | 500 0 20% | N&°
tratava tratava
38
= Ministério da Né&o Né&o Né&o
2 E 0 0
4 g Marinha . tratava trata 20 trata L
0w e
®= Wit o Ndo | Nao | Nao | Nao
Ciénciae 0 25%
2 tratava trata tratava trata
Tecnologia

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de: UNIVERSIDADE CANDIDO MENDES. Info Royalties. Rio de
Janeiro, 2016. Banco de Dados sobre distribuicdo de royalties no Brasil. Disponivel em:<http://
inforoyalties.ucam-campos.br/informativo.php>. Acesso em: 31 jan. 2017.

Como se observa, a partir dos dados do Gréfico 1, os valores
percebidos pela Marinha tiveram acréscimos ao longo do periodo
2000-2006, possivelmente resultado do crescimento de 39,69% do
volume de produgdo nacional de petroleo na plataforma continen-
tal no mesmo periodo. Depreende-se, portanto, que a oscilagdo das
receitas destinadas a Marinha, entre os anos de 2007 e 2012, foi
influenciada pelo prego internacional do barril do petréleo e pelo
cambio, pois o crescimento da produgdo nacional em barris equiva-
lentes de petroleo nesse periodo foi de 11,58%.

Nesse sentido, em 2008, os valores repassados para a Mari-
nha atingiram o apice de R$ 1,79 bilhdo. Diferente do que ocorreu
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em 2009, quando o repasse sofreu uma queda de 27,53% em relagdo
ao ano anterior. Contrariamente, o crescimento do Volume de petr6-
leo, nesse mesmo periodo, foi de 7,33%. (AGENCIA NACIONAL
DE PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2017;
COSTA, 2012). A partir de 2012, percebe-se, de acordo com o Gra-
fico 1, o declinio dos royalties percebidos.

Em relagdo ao MCTI, os valores percebidos a titulo de royal-
ties também sofreram acréscimos ao longo do periodo 2000-2006,
em razdo do crescimento do volume de produgdo nacional de petro-
leo. (AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2017). Todavia, em 2007 verificou-se uma
leve redugdo, com a recuperagdo ocorrida em 2008 com a arreca-
dagdo de R$ 1,41 bilhdo. Esse cenario muda a partir de 2012, com
declinios significativos no periodo 2013-2016.

Ja os resultados da arrecadacdo da participacao especial, du-
rante o periodo 1999-2016, para 0 MME e MMA, como ja explica-
do, as receitas de participagdo especial, por sua propria defini¢do,
sdo devidas em casos de grande volume ou rentabilidade, portanto,
serdo bacias especificas que proporcionardo a percepcao dessa re-
ceita.

Averigua-se que os valores de participacdo especial destina-
dos a0 MME se expandiram em 204% durante o periodo 2000-2005.
Todavia, no periodo compreendido entre 2006-2007 sofreram queda
de 39% em relagdo ao ano de 2005 e, a partir de 2008, verificou-se
recuperagdo que culminou no incremento de aproximadamente 85%
de percepcao de valores referentes a participacdo especial, compa-
rando-se 2009 ao ano de 2007. Durante o periodo 2009-2011, houve
elevacdo, e, posteriormente, a partir de 2012, ou seja, apds a entrada
em vigor das Leis n® 12.351/2010 e n° 12.734/2012, verificaram-se
quedas significativas.

As receitas da ordem de R$ 4,1 bilhdes, em 2009, compro-
vavam a pujanca do percentual de participacdo especial direcionada
ao MME. Por exemplo, em termos de dotagdo orgamentaria prevista
para o mesmo periodo, o total de receita proveniente somente do
tesouro e de outras fontes constante do Anexo II, da Lei Or(;amen—
taria Anual n° 11.897, de 30 de dezembro de 2008 foi de, aproxima-
damente, R$ 7,1 bllhoes para o0 MME (ASSOCIACAO CONTAS
ABERTAS 2008 [20--?]b, [20--?]b).
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Sendo assim, em 2009, os recursos oriundos da participagdo
especial constantes no Gréfico 1 representaram por volta de 59% do
total das receitas provenientes somente do Tesouro e de outras fontes
previstas na Lei Orgamentaria Anual n° 11.897/2008 para 0 MME
(ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, 2008, [20--?]b, [20--?]D).
Considerando o valor corrente, em 2009, de participagdo especial,
essa relagdo ficou em 54%.

Para 0 MMA, ¢ possivel verificar no Gréfico 1 um periodo
inicial, de 2000 a 2005, com valores relativamente dentro do pata-
mar de milhdes de reais, crescendo 155%. Apds o dpice do ano de
2006, os anos seguintes foram de decréscimo de receitas na ordem
de 11% que, todavia, permaneceram na faixa de bilhdes de reais.
Todavia, as receitas direcionadas ao MMA decresceram de forma
significativa no periodo 2012-2016.

3.2 O Fundo Social
ALein®12.351/2010, em seu art 47°, criou o FS, in verbis:

de natureza contabil e financeira, vinculado a Presidéncia da Re-
publica, com a finalidade de constituir fonte de recursos para o
desenvolvimento social e regional, na forma de programas e pro-
jetos nas areas de combate a pobreza, e de desenvolvimento:I — da
educacao;ll — da cultura;IIl — do esporte;IV — da saude publica;V
— da ciéncia e tecnologia;VI — do meio ambiente; e, VII — de mi-
tigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas. Paragrafo Primeiro:
0s programas e projetos de que trata o caput observardo o plano
plurianual - PPA, a lei de diretrizes orgamentarias - LDO e as res-
pectivas dotagdes consignadas na lei orcamentaria anual - LOA.
(BRASIL, 2010b).

Constata-se que, no referido artigo, o legislador premiou poli-
ticas publicas de desenvolvimento humano e tecnoldgico, bem como
acoes focalizadas na relagdo do homem com a natureza.

Todavia, o art. 48° dispde sobre os objetivos do FS, que en-
quadram além dessas areas prioritarias, a constituicdo de poupanca
publica e a mitigagdo das flutuacdes de renda e de pregos na econo-
mia nacional. Com isso, ¢ possivel questionar como sera realizada a
alocacdo de recursos entre as areas do art. 47° e os objetivos do FS
constantes do art. 48°, que sdo mais amplos. Por exemplo, qual o
trade-off entre destinar os recursos para o gasto em desenvolvimen-
to da educagdo e, ao mesmo tempo, constituir poupanca publica?
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Em certa medida, questiona-se porque nao tentar diminuir as carén-
cias estruturais e sociais do pais, hoje, ao invés de poupar recursos.
(COSTA, 2012).

A resposta a essa pergunta vem no art. 51°, cujo teor é: “[...]
os recursos do FS para aplicagdo nos programas e projetos a que se
refere o art. 47 deverdo ser os resultantes do retorno sobre o capital.”
(BRASIL, 2010b). Contudo, o percentual resgatado anualmente pelo
fundo seria suficiente para cobrir as demandas das areas do art. 47°?

Para mitigar a regra do art. 51°, o seu paragrafo tnico defi-
niu que: “[...] constituido o FS e garantida a sua sustentabilidade
econdmica e financeira, o Poder Executivo, na forma da lei, podera
propor o uso de percentual de recursos do principal para a aplicagdo
nas finalidades previstas no art. 47, na etapa inicial de formagdo de
poupanga do fundo”. (BRASIL, 2010b).

Ocorre que, ao se pensar na escolha economica de destinagao
de recursos entre finalidades do art. 47° e poupanga publica, deve-se
ter em mente a realidade de desigualdades social e regional existen-
tes no pais. Nesse sentido, necessario se faz reconhecer as demandas
sociais do Brasil.

Ademais, ndo obstante as problematicas levantadas sobre
0s objetivos a serem agasalhados pelo FS, ¢ necessario pensar no
proprio conteudo do art. 47°, uma vez que sua generalidade torna
necessaria a realizagdo de delimitagdes conceituais e metodologicas.

Considerando a importancia de politicas publicas inclusivas,
indagacdes relativas ao art. 47° seriam do seguinte tipo: quais as for-
mas de pobreza que os recursos do fundo irdo combater? A pobreza
tem diversos matizes; uma leitura que vincula o conceito de pobreza
exclusivamente a renda per capita, por exemplo, pode néo resolver o
problema estrutural que historicamente persiste no pais.

Metodologicamente, como os recursos do FS podem colabo-
rar para a redug@o da pobreza? Quais as metas e os prazos para o pro-
posto? E, como avaliar e monitorar os projetos e programas voltados
a reducdo da pobreza?

Dentro da sistematica da Lei n° 12.351/2010, nota-se que os
recursos do FS serfio destinados ao financiamento de programas e
projetos definidos como prioritarios pelo Conselho Deliberativo do
Fundo Social (CDFS), 6rgao gestor do FS, dentro do critério de re-
ducdo das desigualdades regionais, condicionados a prévia fixagao
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de metas, prazos de execucdo e planos de avaliacdo, consentaneo
com as disposigodes estabelecidas no Plano Plurianual (PPA).

Igualmente, o CDFS devera submeter os projetos e progra-
mas a criteriosa avaliagdo quantitativa e qualitativa durante todas as
fases de execugdo, com o monitoramento de impactos efetivos sobre
a populacdo e nas regides de intervengdo, sendo que instituigdes pu-
blicas e universitarias poderdo apoia-lo. Contudo, a lei nao diz como
esse apoio sera viabilizado, igualmente nio delimita, claramente, o
papel que essas instituicdes desempenhariam na avaliacdo e no mo-
nitoramento.

Como se percebe, portanto, a Lei deixa para o CDFS a fungéo
de propor, ao Poder Executivo, ouvidos Ministérios afins, conceitos
e metodologias para a destinagdo dos recursos do FS, cabendo-lhe o
desenho de programas e de projetos amparados nas areas do art. 47°,
observados o PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei
Or¢amentaria Anual (LOA). Contudo, algumas delimitagdes, tam-
bém, serdo objetos de decretos executivos regulamentadores poste-
riores, como por exemplo, a definicdo da composicdo, das compe-
téncias e do funcionamento do CDFS.

Pode-se apontar que a generalidade do art. 47°, também, ndo
deixa claro se os incisos estdo estruturados em ordem de preferén-
cia, o que pode possibilitar uma ampla discussio sobre se existiriam
setores preferenciais quando da escolha dos programas ou projetos.
Por tal motivo, € recomendada a criagdo de um indicador que tor-
ne transparente as escolhas de programas e de projetos pelo CDFS,
como também ¢é importante a existéncia de um indicador de avalia-
¢do da aplicagdo desses recursos.

Dessa forma, os beneficios dos recursos do FS se estende-
riam além da efetivacdo de direitos fundamentais e da proposta de
alcance de uma sustentabilidade integral pela comunidade, para uma
ampliagdo da perspectiva de cidadania e de democracia atualmente
existentes, o que poderia resultar também na melhora do gasto pu-
blico. Com tais direcionamentos, demonstrar-se-ia a populacéo local
que ela ¢é responsavel pela sustentabilidade dos recursos destinados
aos seus territorios, bem como de sua economia local, e que através
da participagdo direta e questionadora, os incrementos de direitos
poderiam ser reais.
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Ha de se registrar, também, a edicdo da Lei n° 12.858, de 9 de
setembro de 2013, que destina 50% dos recursos do FS para gastos
com saude ¢ educacao:

Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do
caput do art. 214 e no art. 196 da Constituicio Federal, serdo des-
tinados exclusivamente para a educagdo publica, com prioridade
para a educacdo basica, ¢ para a saiide, na forma do regulamento,
0s seguintes recursos:

[.]

III - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo
Social de que trata o art. 47 da Lei no 12.351, de 22 de dezembro
de 2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano
Nacional de Educagio [...]. (BRASIL, 2013a).

Observa-se que os recursos, os quais seriam originalmente
destinados a formag¢do do FS, passaram a ser aplicados diretamen-
te em gastos correntes com satide e educacdo, sem uma finalidade
especifica e por tempo indeterninado. Ou seja, verifica-se a partir
da publicagdo dessa lei, a necessidade de edigdo de regulamentagédo
para se qualificar o gasto publico com educagéo e satde.

Todavia, em certa medida, pode-se dizer que esse redirecio-
namento, dado pela Lei n® 12.858/2013, descaracteriza a fungao ori-
ginalmente prevista para os recursos destinados ao FS, uma vez que
adia a formagdo de uma poupanca consolidada e, consequentemente,
posterga a possibilidade de aplicagdo direcionada das receitas aos
demais objetivos do fundo. Infere-se, portanto, a despeito do po-
tencial beneficio dos gastos publicos com educagdo e saude, que a
partir da promulgagdo da Lei n® 12.858/2013 ha um claro risco de
esvaziamento do FS.

3.3 A mudanga no perfil de gastos dos royalties e participa¢ao
especial no ambito federal

Sabe-se que dentre os principais argumetnos para a cobranga
de royalties e participa¢des especiais decorrentes da exploracao de
hidrocarbonetos esta o que se conhece por justica intergeracional,
assegurada no art. 225° da CF. Nesse sentido, uma vez que os recur-
sos naturais vao sendo esgotados paulatinamente, cabe ao Estado
procurar meios de transformar sua exploragdo em capital que bene-
ficie as futuras geragdes.
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Nao ha necessariamente uma forma unica de garantir que tais
recursos alcancem as futuras geragoes, pois nesse sentido a forma
mais 0bvia seria explorar menos recursos, deixando-os para futuras
geragdes, porém se deve levar em consideracdo que nada garante o
seu valor no futuro. Por outro lado, outra resposta poderia ser poupar
as receitas decorrentes da exploragdo de petréleo ¢ gas, de forma
que, quando esgotadas as reservas, outras geracdes ainda possam
usufruir de suas receitas.

Alternativa possivel, e bem mais complexa, ¢ a utilizagdo des-
sas receitas para o desenvolvimento de capital humano, intelectual
¢ ambiental, além de financiamento da diversificacdo das atividades
economicas do pais. Sob esse ponto de vista, a ideia ¢ que quando
esgotados os recursos naturais, as geragoes futuras encontrem outras
fontes de financiamento econdmico, podendo gozar de melhor infra-
estrutura e servigos essenciais.

Nesse aspecto, analisando a mudanga de perfil de alocagdo
das receitas de participacdo governamental da Unido apos a vigéncia
da Lein® 12.351/2010, o resultado parece ter sido pouco eficiente no
que tange a promogao da justica intergeracional.

Houve um decréscimo consideravel de receitas de royalties
e participagdo especial destinados aos 6rgaos da administragdo pu-
blica federal para o periodo analisado, sobretudo, apds a entrada em
vigor da Lei n® 12.734/2012. Mencionadas receitas foram redirecio-
nadas ao FS, que, por sua vez, teve metade de seus recursos rea-
locados para gastos correntes em saude e educagdo, sem objetivo
pré-definido. Como explica Serra (2006, p. 204), o que se observa
nos ultimos anos, ao analisar os gastos publicos, “[...] é que as parti-
cipagdes governamentais estdo sendo utilizadas pelos trés niveis de
governo, para financiar gastos correntes, com baixa capacidade de
favorecimento as geragdes futuras”.

A realocacdo das receitas interrompeu importantes projetos,
programas e politicas publicas que encontravam assento na égide
da redacdo original da Lei do Petroleo, os quais eram realizados via
orgaos da administragdo direta da Unido.

Nesse sentido, tem-se o exemplo do MMA, que possuia em
sua agenda iniimeras destinagdes pautadas no principio da justi-
ca intergeracional, inclusive semelhantes ao disposto no art. 47°.
Entre suas destinagdes estdo projetos de mitigacdo e adaptacdo as
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mudangas climaticas, inferindo-se que as destinagdes do MMA na
Lei do Petrdleo sdo bem mais amplas do que as previstas na Lei n°
12.351/2010. (COSTA, 2012).

A determinacdo realizada pela Lei n® 12.351/2010, em que
as receitas anteriormente destinadas ao MMA, MME, MCTI, entre
outros, agora destinadas a compor o FS podem cumprir os objeti-
vos previstos em lei, desde que sejam promovidas as condi¢des ne-
cessarias a fomentar um maior grau de independéncia das receitas
decorrentes da exploragdo de hidrocarbonetos, alcangando, assim,
um patamar de sustentabilidade financeira. Isso inclui solugdes inte-
ligentes para a crescente demanda de recursos naturais, com politi-
cas energéticas substitutivas baseadas em energias provenientes de
fontes alternativas, bem como em programas e projetos que primem
pelo ideal de eficiéncia e conservagdo de energia. (COSTA, 2012).

Por fim, vale registrar, aqui, que ha importantes discussdes
sobre a natureza e classificagdo das receitas publicas decorrentes de
royalties e participacdo especial; se receitas correntes ou receitas de
capital. A referida classificacdo tem como consequéncia a vincula-
¢do ou restricdo de sua aplicagdo em determinado tipo de despesas®.
Por exemplo, as chamadas receitas de capital ndo devem ser utiliza-
das em despesas correntes.

Apesar da relevancia do debate, entende-se que restringir de-
mais a forma de gasto ndo parece ser a melhor solugdo, uma vez
que existem despesas correntes, que, apesar de assim classificadas,
trata-se de verdadeiro investimento de longo prazo que alcanga nao
s6 a geragdo presente, mas, também, as futuras geragdes. Importante
exemplo € o gasto com pesquisa e desenvolvimento pela Unido, o
qual ficou bastante prejudicado com a redug@o dos recursos destina-
dos a administragdo direta.

De todo modo, percebe-se que ndo basta a existéncia de re-
ceitas e o seu respectivo direcionamento as instdncias competentes;
em termos legais, devem munir-se de um arcabougo conceitual e
metodologico, vinculado a um efetivo sentido de desenvolvimento
do ser humano, baseado no conhecimento da regido, nas caracteristi-
cas locais, nas vocagdes, na cultura de cada municipalidade, na sus-
tentabilidade e na efetivacdo de direitos fundamentais, bem como na
avaliagdo de resultados dentro do que foi proposto enquanto objetivo
de programas e de projetos. (COSTA, 2012).

976 DOIL: http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v21n2p959-981



MODIFICACOES LEGISLATIVAS E IMPACTOS NOS ROYALTIES E NA PARTICIPACAO
ESPECIAL DESTINADOS AOS ORGAOS DA ADMINISTRACAO DIRETA

4 CONCLUSAO

A Lei n® 9.478/1997, com a nova redacao dada pelas Leis n°
12.351/2010 e n° 12.734/2012, traz a inclusdo do FS como beneficia-
rio de royalties e de participagdo especial, em detrimento aos 6rgaos
da administragdo publica direta.

Através do exame dos dados relativos aos MME, MMA,
MCTI e Comando da Marinha, constante do Grafico 1, verifica-se
queda significativa nas receitas percebidas desde a entrada em vigor
da Lei n® 12.351/2010 e parcial da Lei n® 12.734/2012.

Assim, com a revogagdo da destinagdo das receitas citadas
para 0 MME, MMA, MCTI e CM, vislumbra-se a perda de efeti-
vidade de fungdes outrora criadas pela Lei do Petroleo, pela Lei n°
11.540/2007 ¢ pela Lei n°® 12.114/2009.

No que se refere as politicas publicas previstas no FS, res-
salta-se que o governo pode escolher a constituicdo de poupancga
publica como prioridade. Para evitar esse direcionamento, ¢ reco-
mendavel um equilibrio entre constituicdo de poupanga e gastos nas
areas do art. 47°. Ha de se questionar se os resgates anuais seriam
suficientes para cobrir a finalidade do FS, insculpida no art. 47°. Essa
matéria, porém, se encontra vaga, posto ter ficado para regulamen-
tacao posterior a tarefa de definir os percentuais de resgates anuais.

A partir da edi¢do da Lei n® 12.858/2013, destinou-se 50%
dos recursos do FS para gastos com saude e educagdo. Entretanto,
esse redirecionamento descaracteriza a fungdo originalmente previs-
ta para os recursos destinados ao FS, porquanto adia a formacgao de

uma poupanga consolidada e do gasto com os demais objetivos do
fundo.

Este artigo trouxe analises e discussdes com o objetivo de
contribuir enquanto literatura que tratou do tema em comento, sem,
entretanto, esgotar suas diversas nuances e reconhecendo o desafio
continuo da construgdo conceitual e metodologica do direcionamen-
to de receitas publicas em uma sociedade com tantas necessidades
basicas que nem sequer foram atendidas.
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importancia estratégica do suporte dado pela Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) através da cldusula de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D).

2 O primeiro despacho foi dado na ADI n® 4916 do Rio de Janeiro e os demais processos
foram apensados ao primeiro.

3 Aredago do art. 64° da Lei n° 12.351/2010 que foi vetada pelo Presidente da Republica a
época ¢ a seguinte: “Ressalvada a participagdo da Unido, bem como a destinagdo prevista
na alinea do inciso II 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 produgéo ou
de concessao de que trata a mesma Lei, quando a lavra ocorrer na plataforma continental,
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e municipios da seguinte forma: I - 50% (cinquenta por cento) para constitui¢do de fundo
especial a ser distribuido entre todos os estados e o Distrito Federal, de acordo com os
critérios de reparti¢do do Fundo de Participagdo dos Estados - FPE; e II - 50% (cinquenta
por cento) para constitui¢do de fundo especial a ser distribuido entre todos os municipios,
de acordo com os critérios de reparti¢do do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM.§
1° A Unido compensara, com recursos oriundos de sua parcela em royalties e participagdes
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quanto no regime de partilha de producao, os estados e municipios que sofrerem redugio
de suas receitas em virtude desta Lei, até que estas se recomponham mediante o aumento
de produg@o de petroleo no mar.§ 20 Os recursos da Unido destinados a compensagio de
que trata o § 1o deverdo ser repassados aos estados e municipios que sofrerem redugio de
suas receitas em virtude desta Lei, simultaneamente ao repasse efetuado pela Unido aos
demais estados e municipios.§ 30 Os royalties correspondem a participagéo no resultado
da exploracao de petroleo, de géas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o
§ 1° do art. 20 da Constitui¢ao Federal, vedada a sua inclusdo no calculo do custo em 6leo,
bem como qualquer outra forma de restitui¢do ou compensagao aos contratados, ressalvado
o disposto no § lo do art. 50 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.” (BRASIL, 2010b).

Esse Decreto define critérios para calculo e cobranga das participagdes governamentais de
que trata a Lei n® 9.478/1997, aplicaveis as atividades de exploragdo, desenvolvimento e
produgdo de petroleo e gas natural, e da outras providéncias.

5 As dedugdes estdo referenciadas no paragrafo primeiro do art. 50° da Lei do Petroleo, quais
sejam: royalties, investimentos em exploragdo, custos operacionais, depreciagdo e os
tributos previstos na legislacao.
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