ROYALTIES DO SETOR PETROLIFERO
E DESIGUALDADES REGIONAIS NO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

MARCELLO DE MELLO CORREA
Fundacdo MUDES-RJ

Introducao

Os royalties do petréleo renderam para alguns municipios fluminenses, de janei-
ro até outubro do ano de 2003, a quantia de R$ 998 milhdes!. Cabe ainda observar
que vdrios campos licitados nos tltimos anos sequer entraram em na fase de pro-
dugdo, fato pelo qual estima-se que esta receita poderd aumentar em até 30% (trin-
ta por cento) até 2005.

Esta receita da Unido Federal € distribuida entre alguns municipios fluminenses
e estes podem dispor livremente sobre a maneira como irdo uséi-la. Esta situagdo
tem gerado contrastes e desigualdades, seja pela falta de coordenagdo entre os
municipios receptores, seja pela falta de responsabilidade e planejamento para com

0 uso dos recursos ou, até mesmo, pela desigualdade crescente entre 0os municipios
receptores € ndo receptores.

Este tema também encontra repercussio no campo politico e administrativo,
pois estas receitas aumentam a capacidade de realizacdo dos governos, sem que
esta esteja fundamentada nos recursos gerados dentro da municipalidade. Isto cria
uma falsa impressiao de boa administra¢do dos recursos ptiblicos para a populacao.

* O autor é Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade Federal Fluminense — UFF, Advogado de
empresas no Rio de Janeiro e Coordenador do Curso de Processo Fiscal e Planejamento Tributdrio da
Fundagdo MUDES/RJ.

I. Segundo a Agéncia Nacional do Petréleo.
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Em iltima instancia, esta falsa impressdo possibilita vantagens eleitorais para os
candidatos dos grupos que estdo nos cargos diretivos dos governos municipais.

Os royalties, continuando, sdo receitas classificadas como government takes e,
para muitos autores sobre o tema, ndo possuem natureza tributdria. Ndo possuir
natureza tributdria significa que a exagdo ndo estd sujeita as regras do Sistema
Tributdrio Nacional. Esta situagdo facilita a arrecadagao destes recursos pela Unido
Federal, mas, paralelamente, se traduz em mais uma despesa para as empresas do
setor petrolifero.

Estas exagdes governamentais, especificamente neste setor, sdo transferéncias
de recursos de todos os consumidores (internos e externos) para as populagdes
diretamente afetadas pela industria petrolifera. Estas compensagdes financeiras sdo
originadas em dois fatores: o primeiro na privagio da sociedade de um recurso ndao
renovdvel e o segundo na potencialidade de dano ambiental pela extragdo ou trans-
porte destes recursos.

Tratando-se de um recurso energético nao renovavel (6leo e gas), € comum que
os governos busquem compensagdes extraordindrias, sobretudo para as localidades
afetadas pelas atividades econdmicas originadas na exploragdo daqueles.

As nossas preocupagdes neste pequeno estudo sdo: (a) apresentar a maneira pelo
qual esses recursos extraordindrios sdo distribuidos entre os entes federativos; (b)
evidenciar a falta de coordenac@o e irresponsabilidade dos municipios fluminenses
receptores destes government takes; e (c) ponderar sobre as possiveis conseqiién-
cias deste cendrio.

Base legislativa para cobranca dos royalties no setor petrolifero

O legislador brasileiro, ao tragar a nova politica do petréleo no Brasil (Lei
n°9478/97), instituiu uma série de government takes que, entre outras fungdes,
deveriam reduzir os impactos negativos da exploragio do petréleo e gis no pafs.

Os royalties sdo receitas patrimoniais da Unido Federal, pagos em razdo do
exaurimento de um recurso (Leal e Serra, 2003:168). Dois fatores sustentam a
cobranga dos royalties para estes autores: (a) o petr6leo e o géds natural s@o finitos;
e (b) a industria que ird se beneficiar daquele recurso impde um grande 6nus as
regides tocadas por ela.

Os investimentos de vulto, tais como o do setor petrolifero (e gasifico) exige um
suporte de bens e servigos para a instalagdo das suas unidades. As localidades onde
estas unidades estdo instaladas sdo pressionadas para ampliarem as suas estradas,
hospitais, escolas, redes de saneamento, fornecimento de dgua e energia (servigos
publicos em geral).

O impacto ambiental € outro produto do desenvolvimento de atividades relacio-
nadas ao petr6leo. Sob este foco, aquela exagdo possui a fun¢do de cobrir: (a) o
exaurimento de um recurso natural e (b) compensar os danos ambientais (pois toda
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interven¢do humana no ambiente causa algum tipo desarmonia na Natureza). Nos
dizeres de Schantz (1994) temos:

Another justification sometimes offered for a royalty is that it compensates for envi-
ronmental impacts. While site-specific arrangements made for mining permits resolve
the more acute conflicts, royalties address the residual impacts. (...)

If directs controls exercised by the government were made more stronger, the need
for the royalty to account for residual pollution would move mversely A royalty in this
case is a value of remaining environmental impacts.

Dos fatores que justificam a cobranca dos royalties, podemos extrair as suas
fungdes. Em outras palavras, podemos apontar em quais atividades ou medidas
estes recursos deveriam ser aplicados. Apesar da nova politica do petréleo ter tra-
cado um intrincado sistema de distribui¢io de recursos governamentais, nio houve
uma preocupagdo da legislacdo em impor regras ou guias para que estes recursos
fossem gastos com mais responsabilidade pelos seus destinatédrios. Neste ponto do
texto, iremos apresentar a distribui¢do destes recursos até os seus destinatarios.

Destacamos, neste passo, € nos artigos 20, IX; 22, IV; 176 e 177 da CR/88.
Regulando estes dispositivos encontramos, entre outras, a Lei n® 7990/89 que dis-
ciplina as compensagdes financeiras oriundas da exploragdo de petréleo, gds natu-
ral, potenciais hidro-energéticos e minerais no territério nacional, plataforma con-
tinental e zona econdmica exclusiva.

Ainda sobre este prisma, a nova lei do petréleo (Lei n°9478/97) buscou garantir
uma divisdo daquelas compensacdes entre os entes federativos, como dissemos
anteriormente. Dentro deste conjunto de exagdes governamentais compensatorias,
os royalties merecem destaque, pois (a) sdo receitas distribuidas entre Unido
Federal, Estados e Municipios e (b) envolvem um grande volume de recursos, face
aos valores arrecadados e distribuidos anualmente. Assim, podemos definir que
royalty no setor petrolifero? é

Compensagao financeira devida pelos concessiondrios de exploragdo e produgdo de
petréleo ou gds natural correspondente a um percentual entre 10% e 5% sobre o valor
da produgdo de cada campo, a ser pago mensalmente a Unido Federal (poder conce-
dente). Trata-se, em ultima andlise, de apropriagdo, por parte da sociedade, de parcela
da renda originada na exploracdao de um recurso natural néo renovdvel, sobre o qual a
Unido Federal detém seu monopdlio®.

Notamos que os royalties serdo pagos, mensalmente, pelo concessiondrio a par-
tir do inicio da exploragdo do campo concedido. O percentual serd de 10% (dez
por cento) sobre o montante da produgdo do campo. Contudo, a ANP podera redu-
zir este percentual, mas nunca inferior a 5% (cinco por cento), considerando: (a) o

2, Vide artigos 11 a 20 do Decreto n° 2705/98.
3. Vide o art. 20, §1° da CR/88.
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risco geoldgico, (b) expectativa de produgio, (c) rentabilidade e (d) outros fatores
que influam na viabilidade da extragdo (art.47 da Lei n°9478/97). Os critérios de
célculo dos royalties* estdo no Decreto Presidencial n°01/91. Destacamos os
seguintes pontos:

1. A Lei n°9478/97 estipula que o percentual de 10% (dez por cento) dos royalties
serd dividido em: 5% (cinco por cento) obrigatério e 5% (cinco por cento)
facultativo’; _

2. Os 5% (cinco por cento) obrigatdrio serd distribuido segundo o critério da Lei
n°7990/89, previsdo exposta na nova lei do petréleo®.

3. Os outros 5% (cinco por cento), considerados como excedentes pela lei do
petréleo (art.49) serdo distribuidos segundo os seus critérios.

Nos termos da Lei n°7990/89 temos a seguinte distribui¢do dos royalties:

Municipios Fundo
afetados Especial dos
Municipios pelo Estados,
Local da produtores embarquee  Min. da Territorios
extracio / Estado ou confron- desembar-  Ciéncia e Min. da e
Favorecido  produtor’ tantes qued tecnologia Marinha  Municipios®
Em terra. 70% 20% 10% nda. nda. nda.
Plataforma 30% 30% 10% nda. 20% 10%

continental

Cabe assinalar que o disposto no Decreto Presidencial n°01/91 sobre a reparti-
¢ao dos royalties incidentes sobre a produgdo em terra e na Plataforma Continental
foi revogado pela Lei n°9478/97. Entretanto, as regras deste diploma sobre o rateio
das receitas (royalties) entre municipios integrantes da zona de producdo primdria
e secunddria, bem como dos limitrofes permanecem efetivas e eficazes (art.18 do
citado decreto).

O ato presidencial em foco traz inimeros conceitos de instalacdes fabris e por-
tudrias para caracterizar as zonas de produgdo. Podemos destacar, de inicio, que a
manipula¢@o destes conceitos podem operar uma reorganizagao das receitas origi-
nadas nos royalties do petréleo e gds natural.

4 Vide nota técnica da ANP “SPG/ANP 01” editada em fevereiro de 2001.

3. Entendendo por facultativo segundo os critérios técnicos da ANP, conforme a diretriz do art.47 da
Lei 9478/97.

6, Cabe observar que se pode argumentar que a Lei n° 7990/89 perdeu seu status de lei federal face ao
fendmeno da deslegalizagdo, segundo a Doutrina exposta por Diogo de Figueiredo em Mutagdes do
Direito Administrativo, Renovar, 2001.
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Deve ser observado, também, que os Estados possuem regras préprias para a dis-
tribui¢do destes recursos e, portanto, ndo faremos um levantamento destas regras.

A mecinica da distribui¢do é: a Unido Federal arrecada (ANP/SRF) e depois
distribui entre Estados e Municipios. Os Estados, por sua vez, distribuem uma par-
cela destes recursos entre os municipios.

Seguindo a nossa exposi¢do, com fundamento no citado artigo 49 da nova lei do
petréleo temos a seguinte tabela:

Municipios Fundo
afetados Especial dos
Municipios pelo Estados,
Local da produtores embarquee  Min. da Territorios
extracdo / Estado ou confron- desembar-  Ciénciae Min. da e Muni-
Favorecido  produtor tantes que!? tecnologia Marinha cipios!!
Terra, rios, 52.5% 15% 7.5% 25% nda. nda.
lagos e ilhas
Plataforma 22.5% 22.5% 7.5% 25% 15% 7.5%

continental

Os royalties excedentes (tabela supra) t€m o seu recolhimento regulamentado
pelo Decreto n°2705/98, enquanto os royalties minimos (obrigatérios) sdo regula-
mentados pelo Decreto Presidencial n°01/91. Com fundamento nesta legislacdo, a
ANP editou a Portaria n°29/01, regulando, desta forma, o contido nos seguintes
dispositivos: artigos 49, I, ¢ e 49,11 da Lei 9478/97; art.7° da Lei 7990/89; e artigos
17, 1T e 18, II do Dec. Presidencial n°01/91.

Cabe observar que a legislagdo petrolifera se pauta em alguns conceitos, tais
como: zona de produgdo principal, zona de produgdo secunddria e municipios limi-
trofes. Estes conceitos influenciam diretamente na reparticao dos royalties. Nesta
esteira, podemos observar que a modulac@o destes conceitos pela agéncia regula-
dora (ANP), considerando o seu poder normativo, poderia reordenar a distribui¢ciao
dos royalties excedentes e até dos obrigatdrios (os primeiros 5% incidentes sobre a
producdo do campo). Outros conceitos que podem ser modulados sdo os de opera-

¢bes de embarque e desembarque'?.

7. O Estado deve repassar 25% do arrecadado para os seus municipios (artigos 2, §1°% 6, §3°¢ 7 da
Lei n® 7990/89).

8, Segundo os critérios da ANP expostos na Portaria n® 29/01. Podemos observar, ainda, que o con-
ceito utilizado pela agéncia em tela € o do citado Dec. Presidencial n°01/91.

9. O autor nilo encontrou a legislagio que regula este fundo, fato pelo qual acredita que este ndo exista.
19, Segundo os critérios da ANP expostos na Portaria n® 29/01. Podemos observar, ainda, que o con-
ceito utilizado pela agéncia em tela é o do citado Dec. Presidencial 01/91.

', O autor ndo encontrou a legislagdo que regula este fundo, fato pelo qual acredita que este ndo exista.
12 vide os itens 10.1, 10.2 e 11 todos da citada Nota Técnica da ANP.
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Observa-se que as regras sobre o recolhimento, reparticao e rateio dos royalties do
petréleo estdo dispersas em diversos diplomas legais, o que sem embargo n3o facilita
a correta observancia delas pelos agentes do setor (privados e piblicos). Por oportu-
no, sublinhamos que a melhor técnica seria no sentido que todas aquelas regras sobre
a arrecadacdo e distribui¢do dos royalties do setor petrolifero estivessem consolida-
das em um tnico diploma. Entretanto, realizar este tipo de consolida¢do no plano
legislativo envolve um esforco politico ainda distante da pauta do Governo Federal.

Entretanto, a inddstria petrolifera, sobretudo o segmento de E&P (exploragdo e
prospecc¢do), ndo estd somente obrigada ao pagamento dos royalties, ha outras exa-
¢Oes (receitas governamentais) que, em ultima andlise, irdo integrar o prego final
de todos os produtos desta industria.

Para melhor compreendermos as referidas receitas governamentais originadas
na industria petrolifera, sdo necessarios os seguintes esclarecimentos:

Bonus de Assinatura'?® — montante ofertado pela empresa vencedora da licita-
¢do para obtengdo da concessdo. O valor minimo deste bonus constard do edital de
licitagdo e seu pagamento serd realizado em uma tnica parcela - no ato de assina-
tura do contrato de concessdo. O valor daquele devera refletir o grau de atividade
econdmica do bloco licitado!*. Observamos que: como o valor do referido bonus
tem como base de calculo uma estimativa de sua atividade, fundada em dados
puramente técnicos, ndo poderd apresentar valores diferentes para blocos com a
mesma potencialidade na mesma rodada de licitagdes, pois se assim ocorrer havera
a quebra da isonomia entre seus participantes.

Royalties'> — compensagio financeira devida pelos concessionarios de explo-
racdo e producgdo de petréleo ou gds natural correspondente a um percentual
entre 10% e 5% sobre o valor da producido de cada campo, a ser pago mensal-
mente a Unido Federal. Trata-se, em tltima anélise, de apropriagdo, por parte da
sociedade, de parcela da renda originada na explora¢do de um recurso natural
ndo renovdavel, sobre o qual a Unido Federal detém o seu monopélio. Com rela-
¢do ao petréleo, no calculo dessa receita serd adotada como prego de referéncia a
média ponderada dos pre¢os de venda (sem incidéncia de tributos) praticados
pela empresa no respectivo més, ou um preco minimo estabelecido pela ANP,
aplicando-se o que for maior. Quanto ao gas natural, o preco de referéncia serd
igual 2 média ponderada dos pregos de venda (sem tributos), acordados nos con-
tratos de fornecimento com a deducdo das tarifas relativas a transporte até os
pontos de entrega da commodity. O percentual dos royalties sera fixado a critério
da agéncia, considerando varidveis de risco geolégico e expectativa de produtivi-
dade. A rubrica em foco deverd constar no edital de licitacdo e no contrato de

concessdo, assim como seus percentuais'®,

13 Vide art. 9° do Dec. 2705/98.

14 Fonte: Informe infra-estrutura do BNDES, n° 29 de Dezembro de 1998.
15, Vide art.11 a 20 do Dec. 2705/98.

6, Idem.
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Participac¢io Especial!” — compensagio financeira extraordindria, devida
pelos concessiondrios, cobrada nas hip6teses de volume de producgdo ou de gran-
de rentabilidade de campo. Os conceitos de grande volume e grande rentabilida-
de estdo dispostos no Decreto n°2705/98, conforme tabelas apresentadas no seu
art. 22, variando de acordo com o nimero de anos de produgdo, sua localizacdo e
volume. Apurar-se-4 a referida participagdo pela aplicag@o de aliquotas progres-
sivas sobre as receitas liquidas da produgdo trimestral de determinado campo,
variando em percentuais de 0% a 40%, porém ha dedugdes previstas na Lei
n°9478/97. A participacdo em tela segue o principio: devem ser transferidos para
a Fazenda Piblica os percentuais das rendas considerados excessivas pelo
Governo Federal.

Outro aspecto da Participagdo em destaque é quanto a sua natureza juridica. O
texto legal deixa claro que sua base de calculo € a receita liquida da produgdo trimes-
tral de cada campo (art.22 do Dec. n° 2705/98), porém no art. 50 da Lei n® 9478/97
enuncia que a rubrica em foco deverd constar no Edital e no Contrato de concessao
além de delegar a Presidéncia da Republica a competéncia para reguld-la. Assim
sendo, resta a divida: serd ela de natureza tributdria ou contratual? Acreditamos que o
debate serd longo e, por isso, foge ao objetivo do presente estudo'®.

Pagamento pela retencido ou ocupacio de area — quantia paga anualmente
pelo concessiondrio a partir da data da assinatura do contrato de concessdo. Seu
valor levard em conta as caracteristicas geoldgicas, localizacdo e outros fatores
relacionados 2 bacia sedimentar em que se localizar o bloco'®. Os valores serdo
definidos pela ANP, conforme dito anteriormente, sendo que a quantia levantada
lhe serd destinada.

Outra controvérsia que podemos adiantar é em relagio a faxa enunciada no art.
15, V da Lei n® 9478/98. Sendo pertinente a mesma indagag@o quanto a sua nature-
za: serd ela tributdria ou contratual? Espera-se que a taxa de regulacdo cobrada
pela ANP tenha como base de célculo a estimativa do custo das suas atividades
reguladoras. A sua base deverd se ater aos parametros endégenos, sob pena de ser
questionada judicialmente?®, Outra questdo que tange a taxa de regulagéo estd na

17 Vide art’s 21 a 27 do Dec. n° 2705/98.

18 Contudo, para aqueles que se filiem 2 tese que se trata de natureza tributéria, pois é uma prestago
compulséria em moeda instituida por Lei, o vocdbulo receita pode-se traduzir em faturamento,
gerando assim um bis in ibidem.

19, Vide art.28 do Dec. n® 2705/98.

20, Destacamos esse item sobre a base de cdlculo da taxa em exame por que nossos tribunais ao anal-
isar a taxa de fiscalizagdo cobrada pela CVM (Lei 7940/89), essa que tem como base de célculo o
Patriménio Liquido do contribuinte, ou seja: um parametro exégeno. Hd uma tendéncia ao entendi-
mento de que se trata apenas de referéncia para enquadramento do sujeito passivo a progressividade
da referida taxa. Contra tal impropriedade juridica o Ilustre Tributarista Condorcet Rezende articula,
em artigo editado na Revista de Direito Tributdrio n® 72 pp. 23 a 37, diversos argumentos contra tal
entendimento tendente a se firmar, por equivoco, na jurisprudéncia brasileira.
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oportunidade de sua cobranga. A ANP somente podera cobrar a referida taxa quan-
do estiver efetivamente realizando as atividades que aquela financia?!.

Podemos apresentar a seguinte tabela:

RECEITAS x PARTICIPAGOES:

ANP Min. Min. Min. Min. Estados Muni- Fundo
Minas e Meio Ciénciae Marinha cipios Especial
Energia Ambiente  Tecno-

logia

Bonus de parcela nd n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Assinatura consignada
no
orgamento
aprovado

Royalties 2 o - - - 70,0% 30,0% -
(parcela que
representar 5%
da produgio)

Royalties (par- - - - 25,0% - 52,5% 22,5% -
cela que exceder
5% da produ-
¢do) produgdo
na terra

Royalties (par- - - - 25,0% 15,0% 22,5% 30,0% 7,5%
cela que
exceder 5% da
produgio) - pro-
dugdo no mar

Participagio - 40,0% 10,0% - - 40,0% 10,0% -
Especial ‘

Pagamento pela 100% - - - - S o o
Ocupagido ou
Retengdo de
Areu

n.d.- nio definido. Os royalties e o pagamento pela ocupagdo ou retengdo de drea sdo participagdes obrigatérias enquanto as

demais ficardo a critério da ANP.

2l Nesse sentido o Recurso Extraordindrio n°140278 e, igualmente, os publicados nas RTJ’s nimeros:
96:349, 101:785; 109:1216 e 118:372 ao tratarem de taxa cobrada em virtude do poder de policia.
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Com o crescimento da industria do petréleo no Brasil, maiores serdo os recursos
disponiveis para os entes federativos, resta saber se eles irdo gerar um aumento
sustentdvel de bem-estar para as localidades afetadas pela citada industria.

Royalties e desigualdades

No tépico anterior verificamos as receitas originadas na industria petrolifera e a
sua distribui¢do, em especial no segmento de E&P. Neste ponto do estudo, tratare-
mos dos aspectos externos dos royalties: a influéncia dos royalties no relaciona-
mento dos entes subnacionais.

Nao hd dividas que o grau de influéncia econdmica, social e ambiental que a
indistria do petréleo exerce nas localidades por ela tocadas € relevante. Por esta
razdo, a discussdo sobre a reparti¢do destas compensagdes (government takes) e a
utilizacdo responsdvel das mesmas pelos governos € extremamente importante.
Neste sentido, localizar geograficamente as instalacdes desta industria, bem como
o volume de produtos extraidos, transportados e comercializados, € primordial
para verificarmos se a distribuicdo dos royalties estd em conformidade com a
legislag@o e se os conceitos empregados nesta operam uma rela¢do equanime entre
as plantas industriais e a sua influéncia geoecondmica. Ainda neste sentido, moni-
torar os impactos causados pela indistria em foco deve ter relagdo direta com a
utilizagdo responsavel das compensagdes financeiras pelos governos.

Estes recursos sdo extraordindrios porque sao oriundos de atividades especificas
(industria petrolifera) com grande potencial de dano (social, econdmico e ambien-
tal). O royalty ndo € cobrado para gerar uma receita corrente para um ente federati-
vo (imposto) ou para o pagamento de um servico governamental (taxa), mas ¢ um
plus cobrado em fung¢do daqueles danos especificos (ou possiveis). No caso brasi-
leiro, os fatores que justificam a cobranga destes government takes podem ser
facilmente visualizados, mas ndo ha preocupacdes de como os governos irdo utili-
zar estes recursos (finitos) na redu¢@o dos impactos negativos da industria em
espécie.

A primeira distor¢do na utilizacdo dos royalties que podemos observar é em
relagdo a sua utilizagdo. Estes recursos sdo normalmente utilizados pelos seus
beneficidrios para responder as demandas de ampliagdo da infra-estrutura local.
Isto ndo € correto. Observamos que Leal e Serra (2003) advogam em favor da
posi¢do em que as despesas extraordindrias causadas pela elevagdo das demandas
por servigos publicos e infra-estrutura deveriam ser provenientes dos tributos
(estaduais e municipais). Isto porque: paralelo a pressdo por mais servigos ptiblicos
e infra-estrutura das localidades, causada pela instalagdo daquelas unidades produ-
tivas, estas elevam o nivel de emprego e renda local (capacidade contributiva). A
natureza dos royalties (e demais participacdes governamentais) exige a realizagio
de uma fun¢do econdmica. Aquelas demandas devem, portanto, ser respondidas
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com o aumento da carga tributdria local. Entretanto, isto ndo ocorre. Os recursos
federais obtidos com o setor petrolifero ingressam nos or¢amentos dos entes sub-
nacionais como receitas ordindrias, o que facilita a sua subtilizagdo em termos eco-
ndémicos, pois ndo sdo direcionadas para a reducgdo dos citados impactos negativos.

Na mesma posi¢do estdo os autores em foco. Para eles, quando os royalties inte-
gram as receitas correntes dos municipios e dos Estados, perde-se a fungdo econo-
mica desta exagAo??.

Esta fung¢do econdmica € obtida pela ampliagdo das bases produtivas da regido
influenciada pela indistria petrolifera. O gasto responsédvel destes recursos exige o
cumprimento desta fun¢ido. Ha uma preocupagéo no sentido de que o fim das ativi-
dades da industria petrolifera ndo signifique o declinio econdmico da regido. Desta
maneira, o royalty deve ser utilizado para financiar outras atividades capazes de
sustentar a regifio ao final do ciclo petrolifero. Aquele 6nus inicial com a amplia-
¢do dos servigos publicos e com a infra-estrutura, ndo pode ser simplesmente des-
cartado. Neste sentido, nos apropriamos do exemplo de Leal e Serra (2003) ao
citar o destino dos royalties nos EUA. Os Estados Norte-Americanos costumam
destinar os recursos, oriundos no pagamento de royalties, com a preservagio
ambiental, com recursos hidricos e em dreas correlatas. Mais ainda, os valores des-
tinados aos entes subnacionais sdo vinculados a promogio de atividades que gerem
uma riqueza alternativa e substitutiva a riqueza do subsolo. Enquanto os recursos
naturais se findam, hd o lancamento das bases de um novo ciclo produtivo. Na
regido do Mar do Norte hd a mesma preocupag@o, paises como a Noruega utilizam
os recursos provenientes do pagamento de royalties para desenvolver a sua indus-
tria pesqueira. Na Escécia foram criados centros de desenvolvimento tecnolégico.
Compreender que o ciclo do petréleo ird acabar é primeiro passo na dire¢io de
uma utilizagdo responsdvel dos recursos originados nele.

Entretanto, os municipios do Estado do Rio de Janeiro que recebem estes recur-
sos ndo apresentaram, até o momento, nenhuma agdo voltada para o desenvolvi-
mento de atividades substitutivas. Induzir este tipo de consciéncia nos governos
locais serd um desafio, pois o tema sempre foi cercado atritos entre estes governos
e o governo federal, principalmente quando esbarra no equilibrio federativo e nas
autonomias estadual e municipal.

A reparticdo destas receitas sempre geraram controvérsias. Sob o foco do fede-
ralismo fiscal, podemos dizer: transferir recursos da Unido Federal para os entes
subnacionais implica em maior capacidade de realizagdo destes em detrimento
daquele. Desde 1971 os Estados e Municipios se articulam para se beneficiarem
dos royalties do petréleo (Leal e Serra:2003). As diversas tentativas foram frustra-
das pelo governo centralizado do regime militar. Para os militares, repassar estes
recursos significava a perda do seu gerenciamento e fortalecimento dos politicos

22, Favor consultar as paginas 169 e 170 da obra de Leal & Serra (2003).
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locais. Isto ndo mudou. O aumento da capacidade de a¢do dos governantes locais
implica diretamente no aumento do prestigio destes junto aos seus eleitores.

Com o processo de redemocratizagio, houve um novo arranjo das competéncias
federativas. Os Estados e Municipios adquiriam, paulatinamente, novas dimensdes
tanto de competéncias quanto de recursos. Este longo processo de descentralizagio
pela redemocratizacgdo foi coroado com a Constituicio de 1988. Esta elevou os
Municipios ao status de ente federativo e aumentou a competéncia tributdria dos
Estados?, entre outras alteragdes (Abrucio:1998). Os royalties seguiram a mesma
trajetéria e passaram a ser repartidos entre os entes subnacionais, apesar de serem
receitas préprias da Unido Federal.

E importante notar que a Lei n°9478/97 nio impds aos destinatérios destes recur-
sos nenhuma limita¢io quanto ao uso dos mesmos. N@o hd vinculagio alguma. Isto
facilita ao governante local (governadores e prefeitos) utilizarem os recursos sem
qualquer preocupagdo com a capacidade de sustentagdo do sistema produtivo.

Autores como Serra e Patrdo (2003:197), ao analisarem o processo legislativo
que deu origem a Lei n° 9478/97, informam que a ndo vinculagio dos royalties e a
sua majoracgdo, foram moedas de troca entre os congressistas € a Presidéncia da
Repuiblica (autora do projeto de lei). Os Deputados Federais e os Senadores firma-
ram posi¢do com os governos locais que seriam beneficiados com os royalties.
Mesmo possuindo a maioria no Congresso Nacional, o Pres. Fernando Henrique
precisou de uma ampla negociagio para aprovar uma lei que agradasse os investi-
dores privados (e atraisse os investidores externos). Isto foi uma das razdes pela
qual o Governo Federal abriu mao de recursos em beneficio dos governos locais e,
por fim, conseguiu aprovar o seu projeto de lei.

Estes recursos, em tltimo turno, aumentaram o poder de acdo dos governantes
locais.

Ocorre que com a flexibilizacdo houve um aumento expressivo das atividades
petroliferas, sobretudo no Norte do Estado do Rio de Janeiro (responsdvel por mais
de 80% da produgdo nacional)®*, gerando uma super arrecadagdo em favor das
localidades situadas na zona de influéncia da inddstria do petréleo. As localidades
beneficiadas passaram a contar com recursos vultuosos quase de que do dia para
noite. Recursos provenientes da Unido Federal sem qualquer diretriz em rela¢do
aos seus gastos?.

23, Para os Estados, foi destinada a competéncia sobre o ICMS. O imposto em espécie possui uma
grande amplitude de incidéncia e, se ndo fosse suficiente, conta com as aliquotas mais elevadas do
quadro tributdrio brasileiro. Sob o prisma politico, a Constitui¢do de 1988 concedeu aos
Governadores uma imensa capacidade de ag¢éo e autonomia em relagdo a Unido Federal.

24, Dos 10 municipios que mais recebem royalties no Brasil, 8 estdo localizados no Norte
Fluminense.

25, Base legal da divisdo dos royalties: Lei 7525/86, Lei 7990/89 ¢ Dec. 2705/98.
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Até o momento, o recebimento das participacdes governamental pelos muni-
cipios do Norte-Fluminense ndo resultou em melhorias efetivas de servigos
publicos e da infra-estrutura local ou em relagdo a gera¢do de empregos for-
maisZ®. O quadro neste sentido, ndo € satisfatério uma vez que estes recursos

- sequer estdo sendo utilizados na ampliagcdo das facilidades voltadas para a
populacdo local. Também ndo temos exemplos de uma preocupacdo com o
desenvolvimento de atividades alternativas ou substitutivas para manter o fluxo
de receitas das municipalidades. :

Vamos tentar ilustrar. Utilizando como critério de avaliacdo a relagdo: receita
com royalties/populagdo do municipio (royalty per capita), encontramos que um
municipio como Quissama - RJ (com 13 mil habitantes) possui uma quantia de R$
6.020,82 por habitante. Seria 0 mesmo que dizer que cada habitante, independente
da idade e da renda, contribuisse com a municipalidade com mais de 6 mil reais
por més (Serra e Patrdo, 2003:199). Por outro angulo: se cada habitante daquele
municipio recebesse o seu quinhdo dos royalties, ele teria uma renda mensal
naquele valor e, portanto, Quissama possuiria uma das popula¢des mais bem remu-
neradas do Brasil?’.

Outro municipio beneficiado pelos royalties é Rio das Ostras (também no norte-
fluminense), mas receber estes recursos nao significou qualquer melhora na quali-
dade de vida ou infra-estrutura local. Com o dobro da populagio de 10 anos atrs
(muitos atrafdos pelas oportunidades criadas pela indistria petrolifera) e com 40%
dos habitantes morando em favelas, Rio das Ostras ¢ um bom exemplo de irres-
ponsabilidade. Este municipio gastou R$ 20 milhdes nos tltimos dois anos com a
“estética” dos seus pontos turisticos, mas ndo investiu qualquer recurso em sanea-
mento ou coleta de lixo?8. Recentemente (2004), Rio das Ostras promoveu concur-
sos publicos para aumentar o seu quadro funcional, o maior atrativo do certame
foram os altos saldrios, o que atraiu pessoas de quase todo o Estado do Rio de
Janeiro. Se descontarmos das receitas municipais a rubrica royalties, este
Municipio estaria com uma preocupante parcela dos seus recursos comprometidos
com o pagamento do seu funcionalismo. Resta saber se Rio das Ostras terd capaci-
dade honrar os seus compromissos apés o termino do ciclo produtivo do petréleo
ou se houver uma redu¢@o no recebimento dos royalties.

Paralelo ao problema da utilizag@o irresponsdvel dos recursos, hd a distancia
crescente entre 0s municipios receptores e os ndo receptores de royalties. A ten-
déncia € pelo aumento destes recursos e, conseqiientemente, pelo aumento das
desigualdades entre as regides do Estado do Rio de Janeiro®.

26, Fonte: Gazeta Mercantil de 09/05/03, p. B-14.

27 Em Rio das Ostras/RJ a citada relagio é de R$ 4.214,12 per capita, enquanto Campos dos
Goytacazes, com 406 mil habitantes, a relagio € de apenas R$ 1077,99 por pessoa.

28, Fonte: O Globo de 01/02/04, p.39.

%9, Favor consultar no website da ANP as quantias repassadas para os entes subnacionais.
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Desta constatacdo surgem as seguintes preocupagdes com estes recursos: (a)
como limitar o seu recebimento; (b) como distribuir melhor e (c) como garantir
que estes sejam gastos responsavelmente pelos governos locais.

Neste mesmo tempo, diversos municipios fluminenses buscam a classifica¢do
" de zona de influéncia da industria petrolifera junto a ANP para obterem recursos
provenientes do pagamento de royalties. Na posi¢do contrdria estdo os municipios
que ja possuem participagdo no rateio daquele recurso. Estes municipios fundaram
a Organizagdo dos Municipios Produtores de Petréleo e Gds e Limitrofes da Zona
de Produgdo Principal da Bacia de Campos — OMPETRO? (em 26/01/01). O indi-
cativo € na direcdo que esta organizac¢do atuard contra o ingresso de novos munici-
pios para a reparti¢do daqueles recursos. Segue o principio de que quanto maior o
nimero de municipios classificados como zona de influéncia menor serdo as recei-
tas dos participes daquela organizacdo. Isto porque pela regra de distribui¢cdo dos
royalties, o ente federativo classificado pela ANP como receptor de royalties,
passa a repartir um fundo com os demais entes. Isto cria a seguinte situag@o: quan-
to maior o nimero de habilitados para receber parcelas destes recursos, menores
serdo estas parcelas (100%/x).

Verificamos, desta maneira, que o royalty funcionou como indutor de aliangas
entre municipalidades. Contudo, isto ndo significa que os recursos serao gastos de
forma coordenada entre os seus beneficidrios®!.

Conclusao

Os royalties do petréleo também sdo recursos finitos, por esta razao a sua utili-
zacdo deve ser pautada por um planejamento. Isto significa, entre outras medidas:
(a) identificacdo de oportunidades e vocagdo econdmica local; (b) formagdo de
mao-de-obra e capacitagdo; (c) linhas de crédito especiais; e (d) coordenacio entre
as diversas instancias governamentais.

A experiéncia que estamos presenciando no Estado do Rio de Janeiro esta
muito distante daquilo que se espera de uma agdo governamental consistente e

30, Sdo participes da OMPETRO: Biizios, Cabo Frio, Campos dos Goytacazes, Casimiro de Abreu,
Macaé, Quissama, Rio das Ostras ¢ Sdo Jodo da Barra.

31, Apesar das vastas possibilidades econémicas que os royalties podem proporcionar aos seus ben-
eficidrios, notamos que os habitantes das localidades receptoras sdo pouco beneficiados. Tomemos
por exemplo o Municipio de Campos dos Goytacazes, dos seus 406 mil habitantes, apenas 47 mil
possuem trabalhos formais. Em outras palavras: apesar do desenvolvimento da inddstria petrolifera
no municipio mais o recebimento das participagdes governamentais (rateio), menos de 30% da sua
populagdo participa de um sistema produtivo formal e, por esta via, contribuem para a manutengao da
seguridade social e demais despesas puiblicas. Esta informagdo evidencia o desequilibrio entre os
recursos econdmicos locais e a sua distribui¢@o entre a populag@o.
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responsdavel. As enormes quantias destinadas aos municipios fluminenses, na
qualidade de royalties, pouco tém gerado de bem-estar para as populagdes e,
mais ainda, pouco (ou nada) estd sendo apresentado como atividades alternativas
ao setor petrolifero.

Se ndo houver iniciativas governamentais no sentido de corrigir a mé utiliza¢do
destes recursos, em poucas décadas perceberemos que a indistria petrolifera no
estado do Rio de Janeiro gerou mais maleficios que beneficios. Ndo ¢ dificil ima-
ginarmos um cendrio para as atuais capitais do petréleo brasileiro: superpopulagio,
com altos niveis de desemprego, finangas em crise, violéncia e degradagio
ambiental.

Finalmente, resta sublinhar que a inddstria petrolifera é mundial, isto significa
que ela segue oportunidades em todo planeta. Quando o petréleo das bacias do
Espirito Santo e Campos acabarem, se ndo houver meios de manter as receitas
municipais e o nivel de emprego da populagdo, ndo temos dividas que o pior dos
cendrios ird se concretizar.

ROYALTIES DO SETOR PETROLIFERO E DESIGUALDADES REGIONAIS

NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Resumo: As preocupagdes deste estudo sdo: (a) apresentar a maneira pelo qual os recur-
sos extraordindrios dos royalties do petréleo sdo distribuidos entre os municipios do Rio de
Janeiro; (b) evidenciar a falta de coordenag@o e irresponsabilidade dos municipios flumi-
nenses receptores destes government takes; e (c) ponderar sobre as possiveis conseqiiéncias
deste cendrio.

Palavras-chave: Royalties — Petréleo — Desigualdades Regionais — Rio de Janeiro

ROYALTIES FROM OIL AND REGIONAL UNEQUALITIES

IN RIO DE JANEIRO STATE

Abstract: This study is focused on: (a) present the way by which the extraordinary
resources from oil are distributed among municipalities in Rio de Janeiro; (b) to become
evident the lack of coordination and irresponsibility of fluminense municipalities recei-
vers of these government takes; and (c) to reflect about the possible consequences of this
scenery.

Keywords: Royalties — Oil — Regional Unequalities — Rio de Janeiro.
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