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Resumo

O § 1° do artigo 20 da Constituicdo Federal de 1988 prevé dois institutos, participacao
no resultado e compensacdo financeira, essenciais para trilhar a orientagdo da
distribuicdo dos royalties entre os entes federados. A correta classificacdo financeira da
receita advinda da exploracdo do petrdleo e gas natural apresenta-se como fundamental
para garantir o cumprimento de compromissos constitucionais — cite-se a recomposicao
dos danos sofridos e a reducédo das desigualdades sociais e regionais. A questdo abrange,
sobretudo, a interpretacdo dada pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, tendo
em vista que o atual modus operandi da distribui¢do dos royalties do petréleo e gas, bem
como da aplicagdo desses recursos financeiros, ndo se demonstra adequado para
efetivamente assegurar o proposito de cada participacdo governamental.

Palavras-chave: Direito regulatério. Participacbes governamentais. Participacdo no
resultado. Compensacao financeira. CFEM. Distribuicdo. Royalties. Petréleo. Gas. Entes
da federacdo. ADI 4917. Oleo e gés.

OIL AND GAS ROYALTIES: AN ISSUE OF INTERPRETATION TO
ENFORCE CONSTITUTIONAL RIGHTS

Abstract

The first paragraph of article 20 from brazilian Constitution provides two terms, result
sharing and financial compensation, which are essential to guide the distribution of
royalties among the federated entities. The correct financial classification of revenue from
oil and gas exploration is required to enforce constitutional rights — cases in point are the
damage restoring and the reducing social and regional inequalities. The issue covers,
above all, the interpretation given by Legislative, Executive and Judiciary Powers,
considering that the current modus operandi of distribution of oil and gas royalties, as
well as the application of these financial resources, is not suitable to effectively ensure
the purpose of each governmental participation.

Keywords: Regulatory law. Governmental participations. Result sharing. Financial
compensation. CFEM. Royalties. Petroleum. Natural gas. Federated entities. ADI 4917.
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A legislacéo ordinaria brasileira prevé, desde 1953, a obrigatoriedade de repasse
de parcela do valor do petroleo ou gas natural extraido aos Estados. N&o obstante, em
1988 os royalties dos recursos minerais ganharam status constitucional e se configuraram
como os valores financeiros pagos, mensalmente, por agentes econdmicos que exploram
bens pablicos escassos e ndo renovaveis. Em outras palavras, o objetivo do detentor do
bem — Unido — é permitir a exploracdo de petréleo e gas, mediante arrecadacdo de
royalties, com vistas remunerar a propria sociedade e, assim, possibilitar a efetivacdo dos
compromissos assumidos pela Constituicdo®.

Dessa arte, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou em seu art. 20, § 1°, que a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios fosse assegurada, nos termos da
lei, a participacdo no resultado da exploracéo de petroleo ou gas natural no respectivo
territorio ou a compensacao financeira por essa exploragéo.

Portanto, cumpre observar que, nesta pesquisa, visa-se investigar os destinatarios
finais dos royalties, qual seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e como esses
recursos orcamentarios sio utilizados. E dizer que interessa estudar em que medida cada
ente federado faz jus ao recebimento de valores devidos a titulo de royalties e a finalidade
pela qual esses recursos s@o devidos. Assim, a pesquisa sera realizada pelos métodos
exploratério e dedutivo, a partir da analise dos limites da intepretacdo da disposicao
constitucional sobre a distribuicdo dos royalties do petroleo e gas natural. Faz-se
necessario, entdo, debrucar sobre conceitos e defini¢cdes relacionados com a regulacdo do
setor petrolifero, sendo, antes disso, imprescindivel trazer a colacdo o dispositivo

constitucional objeto da pesquisa — art. 20, § 1°:

E assegurada, nos termos da lei, & Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participacdo no resultado da exploracdo de petroleo ou gas
natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagao financeira por essa
exploracdo.

1.1 LEGISLACAO REGENTE DOS ROYALTIES DO PETROLEO E GAS

! BRASIL. Guia dos Royalties do Petroleo e do Gas Natural. Rio de Janeiro: ANP, 2001, p. 12.
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A Carta maior brasileira designa o petrdleo e o gas natural, considerados espécies
de recursos minerais e de hidrocarbonetos?, como bens da Unido e determina a
monopolizacdo da pesquisa e da lavra das jazidas de tais recursos®, bem como garante a
empresa — que exerce a atividade exploratdria — a propriedade do produto da lavra®. Nesse
sentido, a partir da literalidade do art. 20 da Constituicdo Federal, extrai-se que a
propriedade do petréleo é considerada como bem integrante da Unido, seja no subsolo
terrestre — inciso 1X, seja no subsolo marinho — incisos V e VI.

Nessa senda, a producdo de petrdleo é viabilizada pela “aquisicdo”, pela licitante
vencedora, do direito de explorar atividade econdmica monopolizada — consubstanciada
na transformacdo de jazida em petréleo ou gas. Entdo, paga-se, ao proprietario dos
recursos, entre outras parcelas, uma contraprestacdo pecuniaria, denominada royalty:
expressao de origem inglesa que significa o valor devido por terceiros ao detentor de um
direito qualquer pelo uso ou exploragdo de seus bens®.

Cumpre notar que o petroleo e 0 gas, por ndo serem renovaveis, sdo exauridos
durante o processo de exploracdo, o que causa a perda da esséncia da jazida® no decorrer
da extracdo e producdo — ou seja, como em algum momento ndo haverd mais
possibilidade das jazidas serem transformadas em petroleo ou gas, defende-se a
inviabilidade de tratar tais recursos minerais como frutos de determinado bem’. Portanto,
a referida exploracdo pressupde a alienacdo do bem extraido para o particular, que, em

contrapartida, paga royalties ao entdo proprietario dos recursos® — Unigo.

2 Conforme a posicéo do STF na ADI n. 3273-9/DF, no voto do Ministro Carlos Ayres Britto, a Constituicdo
considera recursos minerais como género de petroleo: “A Carta-cidada, fiel a proposi¢ao kelseniana de que
o Direito constroi suas préprias realidades, optou por ignorar as discussdes geoldgicas e geofisicas sobre a
distin¢do entre hidrocarbonetos fluidos e gasosos (que seriam substancias organicas) e 0s recursos minerais
propriamente ditos. Isto para fazes destes Gltimos (recursos minerais) o género no qual os dois primeiros
recursos naturais se encartariam. As duas topologias fundindo-se, a principio, numa Unica realidade ou
figura de Direito, sob 0 nome abrangente de recursos naturais.

3 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal, 2020,
arts. 20, incs. V e IX, e 177, inc. I.

4 A disposicdo constitucional contida no art. 176 determina que as jazidas, em lavra ou ndo, e os demais
recursos minerais “constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploracéo ou aproveitamento,
e pertencem & Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra”. BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal, 2020, art. 176.

> HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Sales. Mini Houaiss — Dicionario da Lingua Portuguesa. Rio
de Janeiro. Objetiva, 2003, p. 462.

& Definigdo de jazida: reservatdrio ou depésito ja identificado e possivel de ser posto em producio.
BRASIL. Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia: Presidéncia da Republica, art. 6°, inc. XI.

" FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petrdleo e orcamento publico: uma nova
teoria [livro eletronico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 68.

8 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011, pp. 328-329.
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Desse modo, no &mbito das concessdes® petroliferas, os royalties configuram-se
como contraprestacdo decorrente do direito de propriedade e ndo do direito de uso?®.
Nesse sentido, o petréleo e 0 gés natural sdo vendidos a empresa autorizada para sua

respectiva exploracéo e producgdo, como bem preceitua Torquato®!:

Os royalties pagos pelas empresas petroliferas consistem no prego devido ao
Estado em contraprestacdo a alienacdo de um bem publico, sempre que o
negocio juridico de compra e venda de petroleo estiver previsto,
concomitantemente, no contrato de exploracéo e producéo.

Observa-se que, ndo obstante os recursos minerais serem de propriedade da Unido
e apesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos
constituirem monopdlio da Unido 2 — responsavel também pela concessdo, restou
acordado pelo pleno do Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do Mandado de
Seguranca 24.312 / DF, que a participacdo ou compensacdo aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios no resultado da exploragéo de petroleo, xisto betuminoso e gas
natural s&o receitas originarias destes ultimos entes federativos — apesar de a propria
origem da renda néo ter sido objeto de discussdo. Nesta pesquisa, basta ter em mente que
0 repasse de royalties aos demais entes federados € obrigatdrio, com também é possivel
extrair do julgado supracitado.

Nesse espeque, o valor a ser pago a titulo de royalties, no caso brasileiro, é
definido no proprio contrato da Unido com a empresa concessionaria, de acordo com a
legislacdo regente, sendo a quantidade produzida de recursos minerais utilizada como

base de calculo para o repasse.

1.2 ROYALTIES: PARTICIPACAO NO RESULTADO V. COMPENSACAQ
FINANCEIRA

Inicialmente, torna-se importante definir royalties como género e diferenciar as

espécies de remuneracdes trazidas pela Constituicdo Federal de 1988 — participacdo no

® Entenda-se, nesta pesquisa, concessdes petroliferas no sentido lato. Ou seja, qualquer espécie de contrato
firmado entre a Administracdo Publica e o particular que tenha como objeto a exploragdo de petrdleo e gas.
10 JENNINGS, Anthony. Oil and gas exploration contracts. London: Sweet & Maxwell, 2002, p. 2.

1 FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petréleo e orcamento publico: uma nova
teoria [livro eletronico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 111.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Aco Direta de Inconstitucionalidade: ADI 3.273. Relator Min.
Eros Grau. Julgado 16.03.2005.
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resultado e compensagdo financeira. Nesse sentido, o entdo Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Sepulveda Pertence, delineou, em seu voto no Recurso Extraordinario
288.800/DF, que tais institutos previstos sdo completamente distintos e entendeu, a
priori, que a selecdo do modelo de distribuicdo de royalties seria de liberdade do
legislador. No entanto, nota-se que a diferenciagdo conceitual encontra divergéncia na
doutrina, tendo em vista a propria utilizacdo desses dois termos pelo constituinte
originario.

Neste artigo, adotar-se-4 a concepcdo de que sim, ha distingdo entre os dois
institutos ora em andlise. Para firmar essa posi¢cdo, € oportuno trazer o ponto de vista do
Professor Manoel Gongalves Ferreira Filho: “a norma distingue entre participacdo e
compensacdo. Esta ultima pressupde um prejuizo decorrente da exploracdo. Ja a
participacdo constitui uma associacio de beneficios”*3. Em outras palavras, a expressio
participacdo no resultado denota aquela parcela de royalties calculada sobre a
importancia total decorrente da exploracdo de recursos minerais, enquanto a
compensacgdo financeira deve ser estimada conforme o dano sofrido por determinado
beneficiario.

Independetemente de 81° do artigo 20 da Constituicdo Federal especificar duas
expressbes para se referir aos royalties, ou, ainda, duas formas de remunerar 0s
beneficiarios pela exploracdo de recursos minerais, a Lei regulamentadora, que menciona
apenas a compensacdo financeira, instituiu, em verdade, o outro modelo
constitucionalmente previsto — participacdo nos resultados'4, como pode se extrair do
artigo 6° da Lei 7.990/1989:

Art. 62 A exploracdo de recursos minerais ensejara o recolhimento da
Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM), nos
termos do § 1° art. 20 da Constitui¢do Federal, por ocasido: [...] [grifou-se]

Explica-se: apesar da utilizacdo do termo compensacao financeira, a conformacéo
adotada pelo legislador brasileiro ordinario para a distribuicdo dos royalties do petréleo
e gas natural é a de participacdo nos resultados, justamente porque deriva-se da falta de
previsdo legal que limite o valor da contraprestacdo pecuniaria paga aos beneficiarios, ao

considerar que o modelo de célculo escolhido tem como parametro porcentagem do

13 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo brasileira de 1988. Sao Paulo:
Saraiva, 1992. v. 1, p. 154.
14 BRASIL. Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989. Brasilia: Presidéncia da Republica, art. 6°.
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faturamento obtido pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) com a venda de recursos minerais as empresas petroliferas concessionérias. E, por
isso, 0 atual modelo ndo guarda relagdo com o objetivo de efetivamente compensar ou
indenizar os entes prejudicados pelas atividades exploratorias®®.

Neste ponto, portanto, a verdadeira compensacao financeira, aquela forma de
remuneracdo de royalties que pressupde prejuizo do beneficiario e que detém carater
indenizatorio, impde uma limitag&o no célculo do valor devido, haja vista que a atividade
implica determinados danos aos entes federados'® e, quando calculada com base no
resultado da exploracdo, considera aspectos irrelevantes para a recomposi¢do do prejuizo
sofrido. Nesse sentido, Andressa Torquato salienta:

A teoria indenizatoria faz sentido apenas como critério de razoabilidade para
aferir o montante a ser repassado a Estados e Municipios em cujo territorio
ocorrem atividades extrativas, que deve ser compativel com os gastos
extraordinarios suportados por estes em razdo da producéo de petréleo.'’

Nesta perspectiva, exemplifica-se os fatos do valor da contraprestacéo pecuniaria
ser auferida conforme a venda do petroleo e, também, de acordo com o preco minino do
petréleo ser determinado pelo mercado internacional ¥, o que, a priori, ndo se
consubstanciam na pretenséo de efetivamente indenizar e reparar os danos causados pela
atividade exploratéria. Portanto, apesar da legislacdo de regéncia (Lei n.° 7.990/1993,
regulamentada pelo Decreto n.° 01/1991) mencionar apenas 0 termo compensacao
financeira, seu ensejo foi fundamentalmente no sentido de garantir de participacdo no
resultado aos entes da federacao.

Dito de outra forma, os royalties transferidos, no modelo brasileiro, nem sempre
correspondem aquilo causado pelo dano decorrente da exploracao de recursos minerais —
seja a maior ou a menor — e, consequentemente, ao valor da reparacdo a qual o ente

federado que suporta o prejuizo faz jus, precisamente, por ter que despender mais recursos

15 FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petrdleo e orcamento publico: uma nova
teoria [livro eletrdnico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 169.

16 Cite-se a poluigdo causada pela producdo de hidrocarbonetos na regido; o desgaste das estradas que
passam os caminhdes que transportam 0s recursos minerais; 0 aumento populacional que demanda maior
oferta de servicos publicos, etc.

" FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petréleo e orcamento publico: uma nova
teoria [livro eletronico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 173.

18 BRASIL. Guia dos Royalties do Petrdleo e do Gas Natural. Rio de Janeiro: ANP, 2001, p. 29.
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com vistas ao cumprimento de suas obrigacGes e a consecucdo, via politicas publicas, de

direitos fundamentais.

1.3 IMPASSE NO MODELO DE DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES

A Constituicdo Federal dispde sobre o dever da Unido (e ndo das empresas
concessionarias) em transferir royalties para os destinatarios finais, seja como
participacdo nos resultados ou como compensacao financeira. Dito isso, vale memorar
que a arrecadagé@o dos recursos financeiros e a respectiva distribuicdo dos royalties séo
realizados pela ANP — responsavel por fazer o calculo das importancias devidas e o
respectivo repasse para 0s entes beneficiarios.

Quanto ao intuito de instituicdo de um novo regime de distribuicdo de royalties,
havia o pretexto de que somente se aplicaria a exploracéo da reserva do pre-sal. Ocorre
que foi promulgada a Lei n.° 12.734/2012 para atingir contratos ndo relacionados com o
pré-sal e beneficiar, em grande medida, entes federados ndo produtores de petréleo ou
gas natural.

Em oportunidade anterior, porém, a Presidéncia da Republica vetou dispositivo
que previa a destinacdo de parcela de royalties para a constituicdo do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — art.
64 da Lein.° 12.351/2010. Nao obstante, a maioria congressista mobilizou-se novamente
para aprovar consideravel avanco as sobre participacdes governamentais oriundas da
exploracdo de petroleo e, ainda, sobre os campos situados fora da reserva do pré-sal,
inclusive sobre aqueles ja licitados sob o regime de concessdo, exatamente para destina-
los as demais entidades federadas.

Enviado a Presidéncia da Republica, tal proposicdo legislativa foi parcialmente
vetada por razdo de inconstitucionalidade ante ao § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal
e sob o argumento de que os royalties fixados na legislacdo vigente tém natureza
compensatéria. Sem embargo, o parlamento brasileiro derrubou o veto e promulgou a Lei
12.734/2012 para reduzir a participacdo dos Estados e dos Municipios diretamente
afetados pela exploracdo do petroleo e gas natual.

Com efeito, 0 Estado com maior producdo de petroleo, Rio de Janeiro, ajuizou
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) no Supremo Tribunal Federal com vistas a

declaracéo de inconstitucionalidade de determinados dispositivos da Lei 12.734/2012 e,

7
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subsidiariamente, ao reconhecimento da invalidade de sua aplicacdo as participagdes
sobre os contratos celebrados na vigéncia da legislacdo anterior.

Assim, diante desse cendrio controverso e do grande impacto financeiro caso o
novo regime de distribuicdo de royalties fosse imediatamente aplicado, a Ministra
Carmen Ldcia deferiu, monocraticamente, a medida cautelar na ADI n.° 4.917 para
suspender os efeitos de determinados dispositivos da Lei n.° 9.478/1997 (Lei do Petrdleo)
com alteragfes promovidas pela Lei n.° 12.734/2012.

Em suma, as novas regras relativas a participacdo no resultado ou compensacao
financeira pela exploracdo de petr6leo ou gas natural (royalties) visam contemplar em
maior proporcdo as entidades federadas ndo produtoras. Dessa arte, é inequivoca a
relevéncia discussdo acerca da distribuicdo de royalties, que envolve repasses de
vultuosos recursos financeiros e, por consequinte, enseja eventuais conflitos entre os
entes federados.

Nessa perspectiva, introduzida a legislacdo regente, algumas definicoes e o atual
embate politico-juridico acerca da destinacdo dos royalties do petréleo e gas natural, o
presente artigo objetiva lancar algumas ideias concernentes a sua distribuicdo no Brasil,
consagrada no 8 1° do art. 20 da Constituicdo Federal. O ponto a ser debatido é: a partir
do referido dispositivo constitucional, como deve ser feita a distribuicdo dos royalties do
petréleo e do gas natural entre os entes federados e como devem ser aplicados tais

recursos para garantir 0S compromissos constituiconais?

1.1 PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS PELA EXPLORACAO DE
PETROLEO E GAS

Superada a exposicdo de pontos cruciais relativos ao 8§ 1° do art. 20 da
Constituicdo Federal e a distribuicdo de royalties, cabe, neste momento, melhor delinear
as especificidades de cada participacdo governamental — royalties lato sensu.

As participacOes governamentais, previstas no edital de licitacdo e decorrentes do
contrato firmado com a Administracdo Publica, sdo valores devidos ao poder concedente
pela empresa concessionaria e abrangem as seguintes parcelas: (i) bonus de assinatura;
(i) royalties; (iii) participacdo especial; e (iv) pagamento pela ocupagéo ou retencédo da

area. Porém, observa-se que, segundo a legislacdo regente, apenas as participacdes

8
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governamentais de royalties strictu sensu e de pagamento pela ocupacdo ou retencdo da
area sdo obrigatorias.

A primeira rubrica, bbnus de assinatura, corresponde & participacdo
governamental que, caso prevista no edital, devera ser paga integralmente pela empresa
licitante, em parcela Unica, antes ou no ato da assinatura do contrato, com objetivo de
tendo em vista a compensacdo dos gastos empenhados na realizacdo dos procedimentos
licitatérios®, bem como a retribuicdo do particular que logrou éxito para exercer um
monopdlio da Unido — exploracdo das jazidas de petréleo e gas natural. Em outros termos,
a participacdo governamental de bdnus de assinatura ndo se relaciona nem com o
resultado da exploragcdo nem com a compensacao financeira garantida pelo § 1° do art.
da Constituicdo Federal, uma vez que serve tdo somente para remunerar a Unido,
considerando 0s gastos com 0 processo de concorréncia e a cessdo — em sentido amplo —
do direito de exercicio de uma atividade econdmica constitucionalmente monopolizada.

Nesse sentido, portanto, ndo se vislumbra qualquer direito dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios em receberem transferéncia de parcela do bdnus de assinatura,
pelas seguintes razdes: (i) o estabelecimento da referida participacdo governamental no
edital de licitacdo é faculdade da Unido — poder concedente, titular dos objetos licitados
e do monopolio da referida atividade econdmica; (ii) a natureza do bdnus de assinatura,
que determina seu pagamento antes mesmo de qualquer exploracéo de recursos minerais
ou de eventual prejuizo de um Estado membro.

Em relacdo aos royalties stricto sensu, inicialmente descritos na parte | deste
artigo, cumpre ressaltar que devem ser pagos mensalmente pelo concessionario, em
montante correspondente a no minimo 5% (cinco por cento) e no maximo 10% (dez por
cento) da producdo de petroleo ou gas, conforme previsto no edital de licitacdo
correspondente?®, sendo a parcela do minimo de 5% regulada pela Lei 7.990/1989 e a
outra parcela de até 5% regulada pela Lei 9.478/1997 — Lei do Petroleo.

Como esclarecido, os royalties podem assumir duas espécies no sistema
brasileiro, qual seja, participacdo no resultado ou compensacao financeira. Desse modo,
ndo restam davidas, por uma simples interpretacdo literal do § 1° do art. 20 da
Constituicdo Federal, sobre a garantia de recebimento de royalties, nos termos da lei, pela

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Resta saber, no entanto, em que medida

1% FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petrdleo e orgcamento publico: uma nova
teoria [livro eletronico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 75.
20 BRASIL. Guia dos Royalties do Petréleo e do Gas Natural. Rio de Janeiro: ANP, 2001, p. 20.
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pode o legislador dispor acerca da parcela a que faz jus cada ente federado — o que sera
melhor delineado na parte 111 do presente artigo.

A parcela referente as participacfes especiais, caso estabelecida no edital e no
respectivo contrato, é decorrente de excepcional volume de producdo ou de grande
rentabilidade, motivo pelo qual, segundo os critérios do Decreto n.° 2.705/1998, devera
ser paga no valor calculado sobre a receita bruta da produgéo, deduzido os royalties e
outros custos.

Logo, assume-se a premissa de que a participagdo especial ndo é devida até que o
valor de producédo atinja ou ultrapasse o estabelecido pela legislacdo regulamentadora.
Ou seja, caso isso aconteca e haja previsdo no contrato com a Administracao Publica, sera
devida a participacdo especial. Nesse sentido, a referida participagdo governamental
decorre da ocorréncia “qualificada” do fato gerador da incidéncia de royalties —
exploracdo de petroleo ou gas natural e a respectiva alienacdo da propriedade em
excedente — e, portanto, ndo deve ser objeto de repasse aos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Ora, a previsdo dessa parcela no edital e no contrato € opcdo do poder
concedente — Unido.

Quanto a participacdo governamental de pagamento pela ocupacao ou retencéo da
area, observa-se que ha obrigatoriedade de pagamento anual, de forma que o valor devido
é fixado por quilémetro quadrado ou por fracdo da superficie do bloco, sendo o percentual
aumentado pela ANP sempre que houver prorrogacao do prazo de exploracdo. Dessa
forma, a empresa concessionaria devera realizar o referido pagamento, de acordo com a
faixa estabelecida no decreto regulamentador, sendo essa parcela considerada como
espécie de “aluguel” pela utilizacdo de terras da Unido, nas quais estdo localizadas as
lavras de petroleo ou de géas natural.

Isto posto, afere-se que a parcela de pagamento pela ocupacéo ou retencdo da area
constitui um meio necessario a possibilitar eventual resultado da exploracéo de jazidas
petréleo ou gas natural, ou seja, de bens da Unido, o que induz, a meu ver, nao ser devida

a transferéncia desta participacdo governamental aos demais entes da federacao.

1.2 ROYALTIES: A CLASSIFICACAO FINANCEIRA
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Do ponto de vista financeiro, os royalties constituem a entrada de recursos no
patriménio publico, seja no do titular dos bens ou no do detentor do direito — beneficiarios
designados, no caso, pela Carta maior brasileira.

E oportuno trazer a colagio parte do voto do Ministro Relator, Sepllveda
Pertence, no RE 228.800/DF, acerca da classificagdo dos royalties quanto a origem:

O ftratar-se de prestacdo pecuniaria compulséria instituida por lei ndo faz
necessariamente um tributo da participacdo nos resultados ou da
compensacao financeira cogitados.

A disciplina da matéria, de modo significativo, ndo se encontra no capitulo do
sistema tributario, mas em paragrafo do art. 20 da Constituicdo, que trata dos
bens da Unido, a evidenciar natureza patrimonial da receita a auferir.

Por outro lado, diferentemente do que ocorre em relacdo aos impostos —
espécie tributaria ndo-vinculada a qualquer contraprestacéo estatal -, tanto a
participacdo nos resultados como a CFEM [contraprestacdo financeira pela
exploracdo de recursos minerais] tém a sua causa — direta ou indireta, como se
verd — na exploracdo dos recursos hidricos para fins de energia elétrica, e
minerais — bens integrantes do patriménio da Unido (art. 20 VIII e IX). [grifou-
se]

Como se pode ver, o entendimento firmado pelo STF € no sentido de que os
royalties ndo possuem natureza tributaria, haja vista que decorrem da alienacdo de
recursos minerais pelo Estado. Por isso, a contraprestacao financeira pela exploracédo de
recursos minerais (CFEM) é devida justamente em razdo da exploracéo de bens publicos
e, consequentemente, conserva natureza patrimonial.

Na ocasido do julgamento do MS 24.312/DF, em relacdo a classificacdo da receita
quanto ao seu vinculo, o STF definiu que os royalties seriam receitas originarias dos

Estados, Distrito Federal e Municipios, como pode se extrair da ementa a seguir:

[...] 2 - Embora os recursos naturais da plataforma continental e os recursos
minerais sejam bens da Unido (CF, art. 20, V e IX), a participacdo ou
compensacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios no resultado da
exploracdo de petroleo, xisto betuminoso e gas natural s&o receitas originarias
destes Gltimos entes federativos (CF, art. 20, § 1°). [...]

Apesar da classificacdo dada pela Suprema Corte brasileira, sobretudo por

influéncia do obter dictum do Ministro Nelson Jobim?!, nio houve no julgamento

21 “BEm 1988, quando se discutiu a questdo do ICMS, o que tinhamos? Houve uma grande discusséo da
constituinte sobre se o ICMS tinha que ser na origem ou no destino. A decisdo foi que o ICMS tinha que
ser na origem, ou seja, os estados do Sul continuavam gratuitamente tributando as poupancas consumidas
nos estados do Norte e do Nordeste. Ai surgiu um problema envolvendo dois grandes assuntos: energia
elétrica — recursos hidricos — e petréleo. Ocorreu o seguinte: os estados onde ficasse sediada a producao de
petroleo e a produgdo de energia elétrica acabariam recebendo ICMS incidente sobre o petréleo e energia
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discussdo acerca da titularidade dos recursos minerais. Omitiu-se, portanto, que tais bens
publicos sdo pertencentes a Unido, bem como o fato de que os royalties pagos pelas
empresas concessionarias passarem necessariamente pelo orcamento da Unido, neste caso
representada pela ANP. Nesse ponto, por qual motivo os royalties foram classificados
como receitas originarias dos Estados, Distrito Federal e Municipios?

Pois bem. N&o obstante a ementa supracitada determine que os royalties seriam
receitas originarias dos entes subnacionais, a classificacdo de receitas publicas quanto ao
seu vinculo sequer foi objeto de debate no julgamento do MS 24.312/DF. Trata-se,

portanto, de um equivoco incorrido, como bem salienta Fernando Scaff:

Houve uma imprecisdo no uso da expressdo receita originaria na ementa do
referido acorddo, pois a pretexto de usar uma classificacédo (receitas originarias
versus receitas derivadas) usou outra (receitas proprias versus receitas
transferidas). E deixou de lado a questdo do federalismo fiscal, em que um ente
federativo transfere receitas para outros. Dai que, no caso concreto, ha para os
entes subnacionais, uma transferéncia de receita originaria da Unido?.

E esse o entendimento da corrente doutrinaria majoritaria: royalties como receita
originaria da Unido e como receita transferida dos demais entes da federacdo. Ora,
primeiro o titular do bem objeto do contrato arrecada o recurso para, posteriormente,
transferir parcela da receita devida a cada beneficiario.

Faz-se necessario, também, fazer algumas consideracdes sobre a atual
classificacdo dos royalties quanto a categoria econdmica. A esse respeito, o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico?, em consonincia com a Lei n.° 4.320/1964,

dispde:

elétrica. O que se fez? Participei disso diretamente [...] Entdo, qual foi o entendimento publico naquela
época que deu origem a dois dispositivos da Constitui¢do? Dai porque preciso ler o pardgrafo 1° do artigo
20, em combinacdo com o inciso X do art.155, ambos da Constitui¢do Federal. O que se fez? Estabeleceu-
se que o ICMS ndo incidiria sobre operages que se destinassem a outros estados — petrdleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos, gasosos e derivados e energia elétrica -, ou seja, tirou-se da origem a
incidéncia do ICMS. [...] Assim, decidiu-se da seguinte forma: tira-se o ICMS da origem e se d& aos estados
uma compensacdo financeira pela perda dessa receita. Ai se criou o paragrafo 1° do artigo 10. [...] estou
tentando recompor a questdo histérica, com isso, estou entendendo que ndo é uma receita da Unido que
liberalmente esté dando, por convenio, ao Estado: é uma receita originéria dos Estados, face & compensacéao
da exploracéo em seu territorio de um bem, de um produto sobre o qual ndo incide ICMS. Essa é a origem
do problema”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca: MS 24.312. Relatora
Ministra Ellen Gracie, Julgado em 19.02.2003, Trecho do voto do Ministro Nelson Jobim.

22 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspestos constitucionais,
financeiros e tributarios. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 291.

23 BRASIL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 8. ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), 2018, p. 34.
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Receitas Orcamentérias Correntes sdo arrecadadas dentro do exercicio
financeiro, aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e constituem
instrumento para financiar os objetivos definidos nos programas e agtes
orcamentarios, com vistas a satisfazer finalidades publicas.

Receitas Orgamentérias de Capital sdo arrecadadas dentro do exercicio
financeiro, aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e s&o
instrumentos de financiamento dos programas e acdes orcamentarios, a fim de
se atingirem as finalidades puablicas. Porém, de forma diversa das receitas
correntes, as receitas de capital em geral ndo provocam efeito sobre o
patrimonio liguido. [grifou-se].

Desse modo, portanto, apesar das duas categorias econdmicas mencionadas
aumentarem a disponibilidade financeira do Estado, a relevancia da diferenciagéo entre
elas reside no seguinte fendmeno: enquanto as receitas correntes compreendem a entrada
definitiva de recursos no patriménio publico, as receitas de capital ingressam no
patrimdnio pablico se, e somente se, houver diminuigdo de outros ativos do Estado. Em
outras palavras, quando o ente estatal aufere receita de capital, o respectivo patriménio
liguido permanece inalterado, ainda que o patriménio bruto possa ser temporariamente
aumentado.

Cumpre notar que o material produzido pela Secretaria Nacional do Tesouro
(STN) relaciona o termo exaustdo com ““a reducéo do valor, decorrente da exploracdo dos
recursos minerais, florestais, e outros recursos naturais esgotaveis”?*. Assim, como
reconhecido pelo poder publico, ocorre o exaurimento e, respectivamente, a perda dos
respectivos bens finda a exploracdo concedida.

Acontece que, na pratica, os royalties sdo classificados como receita corrente, sob
a justificativa de serem receitas provenientes da exploracdo do patriménio publico pelo
particular. No entanto, dada a natureza esgotavel dos recursos minerais, cabe destacar que
a referida exploracdo enseja 0 pagamento de receita de capital, tendo em vista que a
entrada de recursos no patriménio publico é “compensada” pela perda (exaurimento) do
bem publico. Assim, na medida em que o petroleo e o gas natural sdo explorados, ocorre
verdadeira alienacdo de bens da Unido ao licitante vencedor — o que nao resulta, portanto,
em qualquer acréscimo no patriménio liquido do Estado para motivar a classificacdo dos
royalties como receitas correntes.

A implicacdo disso é que, como preconiza a Lei n.° 4.320/1964, enquanto as

receitas correntes devem atender despesas classificaveis em despesas correntes, as

24 BRASIL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 8. ed. Brasilia: Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), 2018, p.169.
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receitas de capital estdo destinadas atender despesas de capital?®. Dessa forma, a
classificacdo equivocada da STN faz com que os valores arrecadados a titulo de royalties
sejam gastos com despesas correntes — ou seja, com o custeio da maquina publica.

Para isso, é importante trazer os conceitos de despesa corrente e de despesa de
capital, respectivamente: a primeira inclui-se na categoria de despesas que nao
contribuem, diretamente, para a formagéo ou aquisicdo de um bem de capital, e a segunda,
por outro lado, classifica-se na categoria de despesas que contribuem, diretamente, para
a formac&o ou aquisicdo de um bem de capital®.

Feitas as consideracdes relativas a questao financeira dos royalties, é possivel tirar
duas conclusdes parciais: i) a classificacdo quanto a origem dos royalties, apesar do STF
ter se manifestado de que seriam receitas originarias dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, corresponde, em verdade, a receita originaria da Unido — razédo pela qual
podera produzir efeitos na esfera de sua distribuicdo; e ii) a classificagdo quanto a
categoria dos royalties, embora a Administracdo Publica o enquadre como receitas
correntes, referem-se, pelo menos em tese, a receitas de capital — o que afetard o

cumprimento do fim que motiva o pagamento de royalties.

1.3 PRINCIPIOS-FINS CONSTITUCIONAIS DA DISTRIBUICAO DOS
ROYALTIES

A distribuicdo dos royalties, decorrente, justamente, da producdo, exploracédo e
alienacdo do petréleo e gas natural, deve, com o fito de assegurar a todos existéncia digna
conforme os ditames de justica social, ser norteada pelos principios gerais do capitulo da

atividade econémica da Constituicido Federal de 19882’

2 «Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econémicas: Receitas Correntes e Receitas
de Capital.

§ 1° - S8o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicGes, patrimonial, agropecuéria, industrial,
de servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificAveis em Despesas Correntes.

§ 2° - S&o Receitas de Capital as provenientes da realizagéo de recursos financeiros oriundos de constituicéo
de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda,
0 superavit do Orgamento Corrente.”

%6 BRASIL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 8ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), 2018, p. 72.

27 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal, 2020,
art. 170, caput.
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Entremente, ha principios da ordem econbmica brasileira que estdo mais
relacionados com a distribui¢do de royalties, como: (i) a soberania nacional; (ii) a funcéo
social da propriedade; e (iii) a reducdo das desigualdades regionais e sociais.

Primeiramente, cumpre evidenciar que a soberania nacional é o principio em que
se sustenta o proprio ensejo a cobranca de royalties. Nesse sentido, s6 ha a referida
contraprestacdo por parte da empresa concessiondria porque o Estado brasileiro,
utilizando-se de sua posicdo soberana, legitima a Unido a exigéncia do cumprimento da
referida obrigacao financeira.

Por sua vez, o principio da funcdo social da propriedade, consubstanciado na
obrigacdo do titular do bem em atingir uma finalidade social no decorrer de sua
exploracdo, relaciona-se com o0s royalties, tendo em vista seu proprio carater de
compensagdo financeira — reparar 0s impactos e prevenir os riscos da industria
extrativista. Dessa forma, o principio da funcéo social da propriedade na seara do petrdleo
e gas esta intrinsicamente vinculado a assegurar a todos o “direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geragdes”?.

Noutro giro, considerando que os royalties do petroleo e gas sao: (i) relacionados
com bens tratados no capitulo da ordem financeira da Constituicdo; (ii) devidos,
genericamente, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios — por for¢a do
disposto no § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal de 1988; e (iii) decorrentes da
alienacdo de patrimdnio da Unido; cumpre evidenciar, também, sua finalidade de cumprir

com o principio-fim da reducdo das desigualdades regionais e sociais.

I11.1 CRITERIOS DE DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO
PETROLEO E GAS

A distribuicdo dos royalties é regulada sobretudo pelas Leis n.° 7.990/1989 e n.°
9.478/1997. A primeira dispde sobre a parcela fixa de 5% (cinco por cento), enquanto a

segunda rege a parcela de até 5%, totalizando, de tal forma, o percentual de no maximo

28 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal, 2020,
art. 225, caput.
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10% (dez por cento) sobre o valor da producéo. Assim, observa-se que, de acordo com a
Lei 9.478/1997, é possivel a reducdo do percentual de royalties de 10% até um minimo
de 5% do volume total de producgéo pela ANP, desde que previsto no edital de licitagéo,
tendo em vista os riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e outros fatores
pertinentes ao bloco.

Além do critério da aliquota — de 5% e de até 5%, a legislacao estabelece o critério
da localizagéo da lavra, em terra (onshore) ou em mar (offshore). Nesse sentido, a parcela
devida ao beneficiario ira variar, por enquanto, de acordo com a lei regente e com o local
onde ocorrer a producéo e a exploracao do petrdleo ou gas.

Ademais, cumpre frisar que, para fins de distribuicdo de royalties, apenas o
critério territorial ganhou status constitucional?®. Ou seja, o referido critério determina
que o ente federado onde ocorrer a atividade exploratoria fard jus ao recebimento de
participacdo no resultado ou compensacéo financeira. No entanto, isso ndo quer dizer
que a distribuicdo dos royalties também ndo possa seguir, nos termos da lei, outros
critérios®,

No presente estudo ndo cabera delinear o método utilizado para aferir se certo
Estado ou Municipio enquadra-se em determinado critério, bem como nédo sera necessario
demonstrar o célculo realizado pela ANP para distribuir royalties. Aqui, bastara ter
ciéncia dos critérios empregados pela legislacdo para determinar os beneficiarios, por
exemplo: ente federado produtor ou confrontante, Municipios confrontantes e respectiva
area geoeconémica, Municipios com instalacdes de embarque e desembarque e zona de

influéncia®®.

29 Art. 20, § 1°, da CF/88: “E assequrada, nos termos da lei, & Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participacdo no resultado da exploracdo de petroleo ou gas natural [...] no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploracdo. [grifou-se]. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Senado Federal, 2020.

30 FERNANDES, Andressa Guimaraes Torquato. Royalties do petréleo e orgcamento pUblico: uma nova
teoria [livro eletrénico]. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 163.

31 &) Estados produtor — terra: Estados em que se localizam pogos produtores de petréleo ou gas natural; b)
Municipio produtor — terra: Municipios em que se localizam pogos produtores de petréleo ou gas natural;
c) Estados confrontantes — mar: Estado confrontante a pogos produtores maritimos (parcela de 5%) ou a
campos maritimos (parcela de até 5%), localizados dentro das linhas dos limites interestaduais até a linha
de limite da plataforma continental; d) Municipios confrontantes — mar: Municipio confrontante a pogos
produtores maritimos (parcela de 5%) ou a campos maritimos (parcela de até 5%), localizados dentro das
linhas dos limites intermunicipais até a linha de limite da plataforma continental; ) Area geoeconémica -
mar: Municipios préximos aos Municipios confrontantes, de acordo com as seguintes zonas: - Zona de
Producdo Principal: conjunto formado pelos Municipios confrontantes com 0s pogos produtores e 0s
municipios onde estiverem localizadas trés ou mais instalagfes industriais para processamento, tratamento,
armazenamento e escoamento ou relacionadas as atividades de apoio a exploracao, producéo e escoamento
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Assim, é possivel vislumbrar a compreensao de que, para fins de distribuicdo de
royalties, deve-se considerar a correspondéncia de cada critério & um fato gerador
distinto. A consequéncia disso é, justamente, que o enquadramento de um ente federado
em determinado critério enseja 0 pagamento de uma parcela de royalties — cite-se 0 caso
de um Municipio produtor (terra), confrontante com a lavra na plataforma continental
(mar), e, ainda, detentor de instalacdo de embarque e desembarque de petréleo ou gas
natural. Neste exemplo, portanto, tal Municipio faz jus ao recebimento de royalties de
forma cumulada — ou seja, somando-se cada parcela devida.

Apesar da questdo ndo ser pacifica, o referido entendimento ndo € absurdo na
medida em que contempla o beneficiario consoante as atividades ou operacgdes suportadas
pelo ente federado. N&o obstante, é preciso que o critério efetivamente corresponda ao
dano sofrido — por exemplo, um ente federado considerado t4o somente como city gates®?
ndo merece ser incluido, como pretende a Lei n.° 12.734/2012, no critério de detentor de
instalacdo de embarque e desembarque para perceber a parcela referente & compensagao
financeira.

Ademais, isso ndo quer dizer que, necessariamente, o ente federado é compensado
na exata medida em que foi prejudicado. A compensacao financeira, apesar de objetivar

a efetiva reparacdo de danos, também deve conter um limite.

1112 ALTERACAO LEGILATIVA NO QUANTUM DE ROYALTIES DEVIDO
A CADA BENEFICIARIO

do petréleo ou gas natural; - Zona de Producdo Secundéria: conjunto dos Municipios atravessados por
oleodutos ou gasodutos, incluindo as respectivas estaces de compressdo e bombeio, destinados,
exclusivamente, ao escoamento da produc¢do; - Zona Limitrofe a Zona de Producéo Principal: conjunto dos
Municipios contiguos aqueles que integram a zona de produgdo principal, bem como municipios que,
embora ndo atendendo ao critério da contiguidade, possam ser social ou economicamente atingidos pela
producdo ou exploracdo do petréleo ou do géas natural, segundo os critérios do IBGE; f) Municipios com
instalacbes de embarque e desembarque (parcela de 5%) — terra e mar: Municipios com determinadas
instalacOes e que houveram movimentacao de petroleo ou gas natural; g) Municipios afetados por operacdes
em instalagBes de embarque e desembarque (parcela de até 5%) —terra e mar: Municipios com determinadas
instalacOes e que houveram movimentacdo de petrdleo ou gas natural; h) Zona de influéncia de instalagdo
de embarque e desembarque: municipios litoraneos que apresentem limites geogréficos pela linha de costa
com municipios com instalacdo de embarque e desembarque ou cuja linha de costa situe-se em um raio de
10km das referidas instalagdes, ou municipios localizados as margens de lagos, baias ou rios com instalagao
de embarque e desembarque. BRASIL. Guia dos Royalties do Petroleo e do Gas Natural. Rio de Janeiro:
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, 2001.

32 Pontos de entrega de gas pela transportadora & uma concessionaria distribuidora.
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Exposta a questdo dos critérios relativos a distribuicdo dos royalties, cumpre,
neste momento, tragar as principais modificagOes trazidas pela Lei 12.734/2012 —
principalmente sobre aqueles dispositivos suspensos por forca da liminar concedida no
bojo ADI n.° 4.917/RJ.

Deve-se destacar que, com a concessédo da referida medida cautelar para suspender
a eficécia de dispositivos que visam a alterar o percentual a que faz jus cada beneficiario,
a distribuicdo de royalties vem ocorrendo conforme a redagdo anterior da Lei n.°
7.990/1989 (parcela de 5%) e da Lei n.° 9.478/1997 (parcela de até 5%) — anteriores a
supracitada Lei de 2012. Ocorre que a Lei de 2012, além de incluir os city gates®* como
beneficiarios, visa alterar em ampla proporcdo a porcentagem devida aos entes que ja
faziam jus ao recebimento de royalties — sobretudo entre os produtores e 0s nédo
produtores.

Portanto, a promulgacéo da Lei n.° 12.734/2012 detinha o cond&o de, em relagéo
ao modelo vigente, diminuir a parcela de royalties devida aos entes produtores para
aumentar a parcela de royalties devida aos entes ndo produtores — estes ultimos incluidos
no Fundo Social da Unido e nos Fundos Especiais dos Estados e dos Municipios.

Para ilustrar a situacdo, oportuno listar as principais pretensdes da Lei
12.734/2012 na alteracdo da distribuicdo royalties do petrdleo e gas natural entre os

beneficiarios:

Parcela de 5%
e Estados e Municipios confrontantes ou diretamente afetados: de 70% para 40%
e Fundo Especial dos Estados e Municipios: de 10% para 40%
e Comando da Marinha (20%) para Fundo Social da Unido (20%)

Parcela de até 5%

e Estados e Municipios confrontantes ou diretamente afetados: de 52,5% para 40%

e Fundo Especial dos Estados e Municipios: de 7,5% para 40%

e Comando da Marinha e Ministério da Ciéncia e Tecnologia (40%) para Fundo
Social da Unido (20%)

33 Os city gates passaram a ser considerados como critério de instalagdes de embarque e desembarque para
fins de pagamento de royalties aos municipios afetados por tais equipamentos tendo em vista a modificacdo
trazida pela Lei 12.734/2012 no art. 48, §83° e no art. 49, 87°, da Lei n. 9.478/1997, o que implicou na
diminuicdo do valor devido aos beneficiarios efetivamente afetados.
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Nesse cenério, a forma prevista para distribuicdo de royalties consubstancia-se na
reparticdo da receita arrecadada entre todos os entes da federacdo — seja para 0s entes
produtores ou ndo. No entanto, a inovacdo da Lei de 2012 questionada € quanto a
possibilidade dos entes ndo produtores perceberem mais royalties do que aqueles que
sofrem com os efeitos da referida exploracdo mineral, justamente porque ha previsdo de
que o ente produtor possa optar, caso entenda mais benéfico, pela parcela de participacao
no resultado em detrimento da de compensac&o financeira.

Em outras palavras, possibilita-se ao ente produtor que deveria receber a parcela
de participacdo no resultado, por pertencer a federagdo, cumulada com a parcela de
compensagdo financeira, por ser considerado diretamente afetado pelas atividades
exploratdrias, a escolha de apenas uma forma de remuneracao.

Portanto, a mencionada inobservancia pelo legislador enseja que os institutos
previstos no 8 1° do art. 20 da Constituicdo Federal sejam descaracterizados e
desrespeitados, posto que a finalidade dos royalties — remunerar todos os entes da
federacdo e possibilitar a recomposi¢do dos danos pelos entes prejudicados — ndo estaria

sendo cumprida.

1.3 A INTERPRETACAO NECESSARIA PARA GARANTIR A
FINALIDADE DA DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES

Como visto, se os fatos geradores para percepcao de royalties sao distintos — (i)
ente integrante da federacéo; e (ii) ente produtor ou efetivamente afetado pela exploracao
de petréleo ou gas, devem ser cumulaveis. 1sso posto, ndo se pode admitir, em regra, que
um ente ndo produtor receba, a titulo de royalties, um montante superior ao recebido pelo
ente federado que deveria fazer jus as duas parcelas: compensacdo financeira e
participacdo no resultado*.

Neste ponto, o limite do legislador, para fins de distribuicdo de royalties, deve ser
a garantia de igualdade material aos entes integrantes da federacdo, bem como assegurar,

aqueles entes produtores, uma efetiva compensacdo pelos danos decorrentes da

34 As excecOes seriam de um ente que possui um baixo coeficiente individual, de acordo com as regras do
FPM ou FPE, para fins recebimento de participacéo no resultado e possua infimo repasse a titulo da parcela
de compensac¢do financeira ou, ainda, de um ente federado que receba grande montante a titulo de
participacéo no resultado por causa de seu elevado coeficiente individual.
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exploracdo mineral — ou seja, além da possibilidade de cumulacdo de participacdo no
resultado e de compensacao financeira, os royalties devidos ndo podem ser calculados
tdo somente com base na quantidade de petrleo ou gas produzida, em virtude dessa
medida ndo possuir qualquer relagdo com os prejuizos efetivamente percebidos pelo ente.

A questdo financeira também € uma questdo pela qual o legislador deve-se
preocupar. O primeiro motivo € relativo a classificacdo quanto a origem, tendo em vista
que, entre outros argumentos, ndo se pode classificar como originaria dos Estados ou
Municipios uma receita que é arrecadada pela ANP — 6rgdo da Administracdo direta da
Unido — e por ela distribuida aos beneficiarios, passando primeiramente, portanto, pela
contabilidade da STN — Uni&o.

O segundo motivo é em relagdo a classificagdo econdmica, haja vista que
atualmente a receita arrecadada a titulo de royalties é integralmente considerada como
receita corrente. O problema dessa classificacdo pela Administracdo Pdblica, como visto,
€ que toda a despesa devera ser efetuada, também, como corrente, o que significa que os
prejuizos sofridos ndo serdo reparados e que nem mesmo parte desses recursos financeiros
sera investida para as geragdes futuras — que ndo irdo gozar da receita dos royalties de
bens sujeito a exaustdo, como no caso do petréleo e do gas natural.

Cumpre notar, porém, que como a parcela de participacéo no resultado ndo possui
a pretensdo de reparar os entes federados que suportam os danos da exploracdo de
recursos minerais, ndo necessariamente a mesma deva ser classificada como receita de
capital®®, sendo, portanto, uma discricionariedade do legislador-intérprete.

Por outro lado, no que se refere a compensacdo financeira, por mais que se
entenda que ndo ocorra a alienacdo do petroleo ou gas natural, a CFEM deve ser tida
como receita de capital sob pena de inconstitucionalidade, tendo em vista que esta parcela
é devida, como determinado pela Constituicdo Federal, para efetivamente reparar os
danos sofridos, o que ocorre por meio de investimentos — despesa de capital®®.

Dessa forma, vislumbra-se duas possibilidades: a primeira delas é que os royalties
— participacdo no resultado e compensacdo financeira — sejam integralmente

classificados como receitas de capital; a segunda é a classificacdo da participacdo no

3 Explica-se: (i) caso se entenda que a participagdo no resultado é uma receita patrimonial, considerada a
exploracdo do patriménio da Unido, possivel a classificagdo da receita como corrente; e (ii) caso se
compreenda que a participacdo no resultado é decorrente da conversdo, em espécie, de bens e direitos
(alienagdo do petrdleo e gas), podera ser classificada como receita de capital.

3 BRASIL. Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964. Brasilia: Presidéncia da Republica, arts. 11 e 12.

20



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

resultado como receita corrente e a da compensacao financeira como, necessariamente,

receita de capital.

2. CONSIDERACOES FINAIS

Uma vez trazida em que medida a legislacdo brasileira contempla cada
beneficiario dos royalties do petrdleo e gés, afere-se que a participacdo no resultado,
como uma associacao aos beneficios, dispensa a exploracéo de petréleo ou de gas natural
no territorio do respectivo beneficiario. Assim, tendo em vista a igualdade entre os entes
federados, pode-se aduzir que, considerando a forma federalista adotada pelo Brasil,
todos deveriam receber, a prori, parcela idéntica, desde que a titulo de participacdo no
resultado.

Cumpre ressaltar que, com o principio-fim da funcdo social da propriedade e da
reducdo das desigualdades sociais e regionais explicitos na Carta Magna brasileira,
vislumbra-se a possibilidade da parcela de participagdo no resultado (da exploracéo de
recursos minerais) ser repartida segundo os critérios do Fundo de Participacdo dos
Estados e dos Municipios (FPE E FPM), haja vista que o legislador visa contemplar os
entes federados de acordo com cada coeficiente individual — ou seja, com o fito de buscar
maior igualdade social no pais ao levar em consideracdo, pelo menos em tese, as
peculiaridades de cada ente federado, como a populacéo e a renda per capita.

No que tange a parcela de compensacéao financeira, pressupde-se a exploracdo de
petréleo ou gas natural no territorio do respectivo beneficiario. Em outras termos, nao se
visa aqui distribuir os royalties, igualitaria ou equitativamente, entre todos os entes da
federacdo, afinal, o repasse desta participacdo governamental é para precisamente
compensar 0s danos e 0s gastos extraordinarios suportados pelo ente federado
diretamente afetado pela referida atividade.

Nesse raciocinio, somente aqueles entes da federacdo cujo territorio ocorre a
exploracdo de petréleo ou gas natural ou por ela é realmente afetado devem configurar
como beneficiarios da parcela de compensacao financeira. 1sso ndo quer dizer, entretanto,
que tais entes também ndo devem fazer jus ao recebimento da parcela de participacdo no
resultado, haja vista que esta ultima é devida a todos os entes da federacao, exatamente,
por ser uma associac¢ao dos beneficios de um bem que, até a sua alienagdo, a titularidade

era da Unido.
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Portanto, resta clara e fundamental a distin¢cdo entre participacdo no resultado e
compensacao financeira no &mbito dos royalties do petroleo e gas. Ora, a vontade do
constituinte originario ndo é por acaso: (i) beneficia-se quem participa do pacto federativo
e (if) compensa-se quem sofre os danos de tal exploracéo.

Para dar inicio ao cumprimento desse anseio constitucional, € preciso encontrar
um método adequado para calcular o quantum devido a cada um dos beneficiarios para
que seja guardada relacdo com o porqué daqueles entes receberem determinado valor a
titulo de royalties. Em outras palavras, ndo se parece nada apurado que o custo da
reparacdo de prejuizo seja determinado de acordo com o preco internacional do petréleo
e gas e, respectivamente, com a quantidade extraida.

Esse tipo de descuido por maiorias parlamentares € que fazem surgir leis que
tendem a ser questionadas e, até mesmo, suspensas pelo controle judicial. Resultado: os
entes federados ficam sem receber o que deveriam, subsistindo o imbroglio na
distribuicdo dos royalties até que a questdo seja resolvida — e ndo sera no julgamento da
ADI n.° 4917 pelo pleno do STF que a controversia sera definitivamente solucionada.

Em relacdo a questdo financeira, cumpre frisar a necessidade da escorreita
classificacdo da receita advinda dos royalties, tendo em vista que, uma vez classificada
como corrente ou de capital, o beneficiario devera efetuar uma determinada despesa —
cite-se 0 gasto com pessoal ou com investimentos. Desse modo, considerando que o
petréleo e gas ndo sdo renovaveis, bem como a atencdo dada as geragoes futuras pelo art.
225 da Carta Constitucional, os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario ndo podem
deixar de garantir a realizacdo das promessas constitucionais que, além de viaveis, ndo
precisam de muitos esforgos neste caso.

Quanto a distribui¢do dos royalties do petroleo e gas propriamente dita, deve-se
considerar, tanto para a parcela de participacdo no resultado e como de compensacao
financeira, cada um dos critérios para 0 enquadramento e, respectivamente, para
pagamento aos entes federados. Ou seja, tendo em vista que cada critério possui um fato
gerador distinto®”, o calculo do valor devido de royalties deve ser feito de forma
cumulada, sob pena de repasses arbitrarios e de descumprimento do previsto no § 1° do
art. 20 da Constituicdo Federal de 1988.

Diante disso, ao contrario do disposto na Lei n.° 12.734/2012, ndao se pode

consentir que o instituto da compensacéo financeira seja desfigurado na medida em que

37 Com excegdo dos municipios com city gates, visto que ndo se apresentam como entes efetivamente
afetados.
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a legislacdo impugnada permite que o ente produtor opte exclusivamente pela
participacdo no resultado. Neste caso, haveria admissdo de que um ente ndo produtor
possa receber, proporcionalmente, mais do que um ente que é prejudicado por tal
exploracdo — deve-se pagar, portanto, as duas parcelas ao ente produtor.

O mais importante na questdo de distribuicdo de royalties do petrdleo e gés é ter
a certeza de que entes federados ndo sejam privilegiados ou prejudicados em detrimento
dos demais.

No entanto, 0 que se observa € que tanto a legislacdo regente, como a Lei de 2012
impugnada na Suprema Corte brasileira, carecem de um alinhamento com a nossa
Constituicdo. Explica-se: se por um lado had o tratamento de compensacao financeira
como verdadeira participacdo no resultado, por outro também estd presente o
desequilibrio entre os entes federados que sofrem e 0s que ndo sofrem com o0s prejuizos
causados pela exploracdo de petroleo e gas. E a culpa ndo pode ser simplesmente atribuida
aos entes produtores que clamam pelo recebimento da parcela de participacdo no
resultado por justamente fazerem parte do pacto federativo.

Pois bem. De qualquer modo, diante do que foi aqui apresentado, € possivel aferir
que o atual regime de distribuicdo dos royalties € entendido sem considerar (i) a distin¢cao
dos institutos de participacao no resultado e de compensacéao financeira e (ii) a prépria
classificagdo financeira dos recursos repassados aos entes federados. Esse
descompromisso, além de promover o descumprimento dos principios-fins
constitucionais, motiva que a legislacdo de regéncia vigente seja apontada como ainda
constitucional, bem como que a Lei 12.734/2012 seja reputada inconstitucional por violar
a igualdade material entre os entes da federacéo.

Alfim, a resposta para a questdo dos royalties aparenta ser simples: basta que haja
uma interpretacdo séria do § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal pelos Poderes Publicos
para ensejar o inicio do escorreito repasse da receita oriunda da exploracdo de petréleo e
gas natural e, respectivamente, da devida aplicacdo desses recursos financeiros — somente
assim havera, na Otica dos royalties do petroleo e gas natural, a garantia dos

compromissos constitucionais assumidos.
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