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Resumo

Trabalho sobre a analise de constitucionalidade da distribuicao de recursos arrecadados
a titulos de royalties a Estados e Municipios ndo afetados. Inicia-se com introdugédo ao
contexto da industria do petréleo. Depois, abordagem histdérica da origem dos royalties
e sintese da evolugdo normativa do tema no Brasil. Em seguida, elaborou-se uma ana-
lise da constitucionalidade das normas legais que atribuem a entes nao afetados fatia
das receitas originarias dos royalties do petréleo mediante duas abordagens: diferenca
na forma de se calcular as receitas de cunho indenizatério e analise dos argumentos
apresentados no @mbito da Agéo Direta de Inconstitucionalidade 4.917. Concluiu-se
que os royalties devem ser entendidos como o que a Constituicdo denominou “com-
pensacdo financeira” e, consequentemente, seria inconstitucional a atual forma de
distribuigcdo dos recursos a entes ndo afetados via Fundo Especial.

Palavras-chave: Royalties. Indenizacdo. Fundo Especial.
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Abstract

falta abstract
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Trata-se de trabalho de conclusdo de curso de especializacdo em Governanca e
Controle da Regulagdo em Infraestrutura. Escolheu-se como tema a analise de cons-
titucionalidade da atual distribuicdo de recursos arrecadados a titulo de royalties a
Estados e Municipios ndo afetados. Tal distribuicdo se faz por meio do rateio do Fundo
Especial segundo os critérios do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo
de Participacdao dos Municipios (FPM). Todavia, caso o entendimento seja de que
os royalties sao o que o a Constituicdo Federal denominou no seu art. 20, §1° como
compensacao financeira, que € a teoria que aqui defende, os royalties teriam natureza
indenizatédria e, portanto, tal distribuicdo a entes ndo afetados nao seria cabivel.

A escolha do tema se deveu a sua relevancia face a atual situacao fiscal dos entes
federados. Isso porque, o volume de recursos provenientes dos royalties do petrdleo
e gas atingem cifras anuais superiores a R$ 10 bilhées, com tendéncia de elevacao.
Outros fatores que contribuiram para a definicdo do tema foram:

existéncia de Agao Direta de Inconstitucionalidade em tramite no Supremo
Tribunal Federal (STF) que se relaciona com o assunto — inclusive com decisao
limiar que impacta a distribuicdo de parte significativa dos recursos provenien-
tes dos royalties (ADI 4.917);

a complexidade técnica do assunto; e

a existéncia de forte pressao exercida pelos grupos de interesse sobre os
poderes legislativo e judiciario a respeito do assunto.

Para tratar da questéo, o presente trabalho fara uma abordagem histérica a respeito
da origem dos royalties e apresentara uma sintese da evolucdo normativa do tema no
Brasil republicano — subdividida em dois periodos: pré e pds abertura do mercado
— para, a partir dai, elaborar uma analise da constitucionalidade das normas legais
que atribuem — via Fundo Especial — a Estados e Municipios ndo afetados fatia das
receitas originarias dos royalties do petréleo. A referida analise sera suportada por
duas abordagens:

diferenca na forma de se calcular as receitas de cunho indenizatério e receitas
relativas a participacéo nos resultados; e

argumentos apresentados no ambito da ADI 4.917 no ambito do Supremo
Tribunal Federal.

Depois de realizada a analise, o presente estudo, de forma simplificada, apresentara
algumas estimativas de impacto financeiro decorrente do entendimento que se consi-
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derar adequado relativamente as receitas petroliferas distribuidas aos entes federados
e orgaos da administracao direta.

Antes de adentrar no cerne propriamente dito desta pesquisa, apresenta-se, ja neste
tépico, breve introdugéo ao assunto tratado, de forma a contextualizar o leitor. Para isso,
sera apresentada a histéria resumida da industria do petroleo, o seu histérico no Brasil,
as formas de o governo auferir receitas da exploracao e producéao, algumas estatisticas
e projecdes a respeito da industria e, por fim, sera delimitado o escopo do trabalho.

Em relacdo ao conteudo desse tépico do trabalho, relacionado a contextualizagcéo do
tema, vale ressaltar se tratar de assunto bastante vasto e complexo, com inUmeras
abordagens e entendimentos. Assim, registra-se que caso seja do interesse do leitor
o maior aprofundamento no contexto em que se insere o presente trabalho, sugere-se
a leitura de D’ALMEIDA 2015, referéncia utilizada como base para a presente sintese.

A historia da industria do petréleo tem origem em meados do século XIX. A impor-
tancia da industria cresceu proporcionalmente a necessidade crescente de energia -
principalmente decorrente das alteragcdes na forma de produgao de bens ocasionada
pela revolugao industrial. Seu desenvolvimento foi bastante conduzido pelos Estados
Unidos, principal consumidor do produto. Apesar disso, e devido principalmente a
fatores geoldgicos — abundancia de matéria-prima — a producéao de petroleo e gas se
desenvolveu sobremaneira na regido do Oriente Médio, sendo que, na referida regiao,
a industria do petroleo é apontada como responsavel por diversas guerras.

Atualmente, a exploracao e producao de petrdleo, embora crescente e pujante, conta
com sérias contestacdes do ponto de vista ambiental, devido as emissdes de poluentes
e pelos métodos de extracdao do produto. Assim, embora a produgcao e o consumo
sigam em crescimento constante, a participacao do petréleo na matriz energética
mundial tem se reduzido — principalmente na ultima década —, dando espaco as
fontes de energias renovaveis.

Segundo dados apresentados na 67° edicao do BP Statiscal Review of World Energy', o
consumo anual de petroleo como fonte de energia primaria, que em 1992 era de aproximada-
mente 4 bilhdes de toneladas de 6leo equivalente passou, em 2017, para mais de 4,5 bilhdes
de toneladas de 6leo equivalente, um acréscimo, em 25 anos, de mais de 10%. Todavia, a
participacao da referida fonte enérgica em relagcéo ao total de energia consumida no globo,
segundo o mesmo estudo, caiu de 40% para 35% - no mesmo periodo.

1 BP Statiscal Review of World Energy, 67th edition - June 2018 —p. 12 e 13.
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Em se tratando de Brasil, a exploracao e producao de petroleo e gas natural experi-
mentaram, nos ultimos anos, principalmente apds a descoberta do que se conhece
como provincia do pré-sal, alteracéo significativa na sua dindmica. O pais ganhou
relevancia geoecondmica mundial relacionada ao produto e, do ponto de vista interno,
pode-se dizer que a economia brasileira sofreu mudancga no seu ponto de equilibrio.
Essa alteragcdo no ponto de equilibrio do setor de 6leo e gas fez com que todos os
segmentos da economia a ele relacionados sofressem mudancas também, e assim
também ocorreu com as receitas governamentais arrecadadas sobre a exploracao e
producao, o que se denomina government take.

Government take - no setor de petrdleo - € definido como o montante (ou percentual)
das receitas oriundas da atividade petrolifera que se revertem ao governo hospedeiro.

No Brasil, as principais formas de arrecadac&o de receitas por parte do governo sao:

bbnus de assinatura (valor arrecadado para a outorga de determinada area a
ser explorada);

taxa de ocupacao (valor arrecadado pela retencéo das areas);
royalties (valor arrecadado sobre a receita bruta do campo em producéo);

participagdes especiais (valores arrecadados sobre campos com alta rentabi-
lidade ou produtividade licitados sob o regime de concesséo);

parcela de 6leo lucro (participacdo do governo no resultado dos campos lici-
tados sob o regime de partilha);

impostos diretos; e

impostos indiretos.
O grafico abaixo demonstra a evolugdo dos quatro tipos mais diretos de receitas
relativas ao setor de dleo e gas (bénus de assinatura, taxa de ocupacao, royalties e

participacao especial), a partir de 1999, em que se destacam dois fatores:

o crescimento das receitas superou de forma expressiva o indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA); e

os royalties e as participagdes especiais superam, em muito, as demais receitas

tabeladas, sendo, certamente, as receitas diretas mais relevantes relacionadas
ao setor.
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Grafico 1 - Evolucao das receitas governamentais brasileiras sobre o setor de éleo e gas
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Fonte: elaboragéo prépria.

Dentre as duas receitas mais relevantes, decidiu-se por se debrucgar sobre os royalties,
por entender que ela € mais certa e mais restrita quanto a sua possibilidade de distri-
buicdo. Isso porque, os royalties sdo cobrados a partir da receita bruta dos campos
em producgao, calculados como uma aliquota aplicada ao resultado da multiplicagcéo
da producao mensal pelo preco do petréleo de referéncia - assunto que sera melhor
detalhado em tépico adiante.

Analisando, entdo, a evolugcao exclusivamente dos recursos auferidos a titulo de
royalties do petréleo, é possivel observar que o pais obteve, principalmente nas duas
ultimas décadas, incremento expressivo, corroborando a mudanca de equilibrio do
setor mencionada anteriormente. Em 1999, a arrecadacao total foi da ordem de R$ 1 bi-
lhdo; em 2018 — apice dessas receitas —, o total arrecadado superou R$ 23 bilhdes
(dados da ANP).

Ocorre que a criagao dos royalties, como se vera, foi inicialmente imaginada e estru-
turada como forma de compensacéo financeira (indenizacéo) e — defende-se — ndo de
participacao nos resultados da exploracao (que tem nitido componente de “participa-
¢ao nos lucros”). Ou seja, a renda oriunda de tal apropriacdo governamental deveria
estar relacionada aos custos, danos e riscos a que estados e municipios produtores
ou afetados estariam expostos, sendo tais entes os legitimos beneficiarios.

Assim, este trabalho se debrucara sobre o questionamento se as leis que regulam a
arrecadacao e distribuicdo dos royalties do petréleo, em especial a distribuicao de
recursos via Fundo Especial a estados € municipios néo afetados, o fizeram dentro
dos limites constitucionais, considerando o disposto no art. 20, §1° da Constituicédo
e o pacto federativo brasileiro.

2 A partir dos dados divulgados pela ANP, disponivel em www.anp.gov.br
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Reforcando a importancia do debate suscitado, registra-se que, atualmente, a for-
ma de distribuicdo dos royalties relativos as concessdes sob o regime de partilha,
feitas posteriores a promulgacao da Lei 12.351/2010, estdo sub judice, por forca de
liminar exarada em margo de 2013 pela Exma. Ministra Carmem Lucia, no &mbito da
ADI 4.917, gerando inseguranca juridica ao sistema federativo brasileiro. Segundo o
relatério referente a janeiro de 2019 da ANP, o campo de Mero (Libra), unico campo
em produgdo sob o regime de partilha atualmente, os valores arrecadados a titulo de
royalties foram distribuidos aos beneficiarios indicados pelos arts. 48 e 49 da Lei n°
9.478/1997, mas o relatdrio registrou que tal medida perdurard enquanto viger a medida
cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.917/2013.

Entdo, a ideia de se trabalhar o presente tema no ambito do trabalho de conclusao
de curso de especializagao é tornar mais clara a discussao a respeito dos royalties do
petroleo para a sociedade, trazendo a complexa discussao legislativa e juridica para
o0 mundo académico, mais isento de pressdes e da atuacdo de grupos de interesses
bastante influentes e coordenados.

Assim, o presente trabalho se dispde a fazer uma interpretacao a respeito das leis que
tratam dos royalties do petréleo, principalmente no que diz respeito a sua natureza
e seus critérios de distribuicdo, a luz do conhecimento técnico relativo ao setor, na
intencdo de agregar argumentos para futuras decisdes a serem tomadas pelo poder
judiciario brasileiro e, ainda, que possa servir de subsidio para permear as discussoes
politicas em eventual modernizacao da legislacao relacionada ao assunto.

Tendo em vista o intuito deste trabalho, qual seja, abordar a situacdo atual em termos
de constitucionalidade e legalidade do que se conhece por royalties do petrdleo, abor-
dando, principalmente, a evolucdo normativa a respeito da distribui¢cao das receitas, o
primeiro passo que se entende essencial € entender o que sao os royalties do petréleo
no contexto brasileiro.

Para isso, embora seja dificil precisar a origem do termo em relagdo ao seu uso como
cobranca de valores, pesquisas em meios digitais apontam que, originalmente, royalty
era um valor pago pelos suditos aos reis - assemelhado a forma de impostos para
a utilizacao das estruturas disponiveis nos reinos (pontes, moinhos, etc.) ou para a
exploragcdo comercial de recursos naturais disponiveis em suas terras (caga, pesca,
madeira, etc.), Cerveira, 2014.

Atualmente, algumas publicacdes, a exemplo do sitio eletrénico Wikipédia ou outros,
chegam a traduzir o termo royalty como “regalias”, o que tende a dar uma ideia pejo-
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rativa para o conceito de royalty, uma vez que regalias, segundo o Dicionario Aurélio,
embora apresente como primeira definicdo “1. Direito préprio do rei”, apresenta como
possibilidades “2. Privilégio, vantagem, prerrogativa”.

Outra possibilidade de tradugao do termo royalty, mais moderna, seria direitos autorais.
Essa definicdo se atrela mais adequadamente a utilizacdo em ambiente de franquias
e patentes. Tratando do ambiente de franquias, cumpre trazer ao texto o disposto na
alinea “a” do inciso VIIl do art. 3° da Lei 8.955/1994 - lei que trata dos contratos de
franquias empresariais: “a) remuneracao periddica pelo uso do sistema, da marca ou em
troca dos servigcos efetivamente prestados pelo franqueador ao franqueado (royalties);”.

Como se pode perceber, os royalties, em se tratando de franquias, ndo devem ser
entendidos como “regalias”, mas devem ser interpretados como uma remuneragao
periddica pelo uso de facilidades ou recursos disponibilizados pelo dono da marca
ou patente, o que se assemelha a uma compensacao financeira. No caso das fran-
quias, exige-se que haja “servigos efetivamente prestados pelo franqueador”. Sem se
aprofundar em tal ramo, tais servicos podem estar vinculados ao gerenciamento de
fornecedores, analise de qualidade dos insumos, definicdo de estratégias de marketing
dentre outras infinitas possibilidades.

Fazendo-se uma interpretacdo hermenéutica entre as possiveis definicbes do termo,
de forma a estabelecer a melhor interpretagdo do termo royalty, é de se concluir, por-
tanto, que a cobranca de valores relativos a royalties do petroleo devem ser vinculados
a utilizacdo de uma estrutura (ou infraestrutura) criada pelos Estados e Municipios
hospedeiros, ou pela exploragdo comercial de recursos naturais de outrem.

Assim, considera-se que duas seriam as possibilidades interpretativas do termo
royalties: importancia pecuniaria devida aos entes federados e entidades que sao
afetados pela demanda de infraestrutura e servicos publicos vinculados as atividades
exploratdrias (indenizagdo) ou uma importancia pecuniaria devida ao proprietario dos
recursos que serao explorados comercialmente por outrem.

Antes mesmo de adentrar as andlises sobre a natureza juridica dos royalties, entende-se
relevante apresentar um histérico de como tal cobranca foi inserida no ordenamento
juridico patrio, de forma a contextualizar o presente estudo. Para isso, teve-se por base
o conteudo apresentado por Loureiro (2012). Entretanto, o estudo desenvolvido por
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Loureiro abordou a evolugdo normativa desde o periodo colonial e imperial até o ano
de 2012, o que nao é o foco do presente trabalho, que pretende discutir a evolucéo a
partir da fundagao da republica.

Considera-se relevante estabelecer tal corte temporal porque, para o objetivo deste
estudo (apresentar interpretacao sobre a constitucionalidade dos royalties e colaborar
com as discussoes juridicas e legislativas a respeito da referida receita), ndo se afigu-
ra razoavel se aprofundar em normativos da época pré-republicana, afinal, naqueles
tempos, a legitimidade da apropriacao das riquezas do pais, bem como o senso de
justica social, eram completamente distintos.

Outro ponto relevante a clarear em relacédo ao trabalho de Loureiro, € que enquanto
aquele objetivou a analise histérica limitada aos normativos legais e suas discussoes -
aqui se pretende tracar um paralelo com a realidade fatica que temos hoje em relacao
ao setor de petroleo, especificamente, trazendo um pouco de luz sobre a férmula de
célculo, evolugao da arrecadacao e a validade da atual forma de distribuicao, inclusive
abordando, ainda que tangencialmente, a segunda maior fonte de receita do gover-
namental do setor, a participacao especial.

A participacéo especial, por ser cobrada somente em casos de resultados positivos
no desenvolvimento dos campos (a0 menos em teoria), foi incorporada na regulagao
do setor de petréleo como forma de destinar ao Estado a renda econémica da ativi-
dade exploratéria - ou parte dela. Segundo Gobetti (2011), a renda econémica seria
uma espécie de prémio ao agente de mercado, sem vinculo com qualquer esforco
adicional, ou seja, no caso do petroleo, seria ocasionada por campos com elevadas
produtividades ou cenarios de mercado que elevassem sobremaneira a lucratividade
do setor. Em que pese as diferengas em suas naturezas, em termos de regulacéo legal
da distribuicao dos recursos auferidos a titulo de participagao especial no Brasil, o
legislador estabeleceu critério de divisdao similar ao dos royalties.

O foco aqui é, entéo, a partir da evolugdo normativa recente, especialmente pos aber-
tura do mercado, e dos questionamentos levados ao poder judiciario, especialmente
a ADI 4.917, tentar apresentar uma possivel interpretacdo normativa moderna para o
§1° do art. 20 da constituicao, compativel com a riqueza que o setor pode propiciar
ao pais, levando-se em conta o pacto federativo.

Dito isso, registra-se que a analise da evolugdo normativa sera dividida em dois mo-
mentos distintos: o primeiro iniciado em 1891 com a primeira constituicao republi-
cana brasileira até a abertura do mercado e o segundo iniciado em 1997 com a Lei
9.478/1997 - marco legal relativo a abertura do mercado - até os dias atuais.

Tal divisdo se d4, essencialmente, por conta da radical mudanca regulatodria exigida no
momento posterior a abertura do mercado, pois, se antes a Petrobras como empresa
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de economia mista controlada pela Unido era monopolista, ultima instancia, a arre-
cadacdo a maior ou a menor das receitas oriundas do setor poderia ser considerada,
de forma bastante simpldria, como mero remanejamento de recursos, embora n&o se
possa esquecer que tal remanejamento de recursos alteraria a divisao entre os bene-
ficiarios, dando margem a questionamentos sob o aspecto federativo.

Todavia, com a entrada de empresas privadas no setor, a ma calibracéo das participacoes
governamentais no setor pode inviabilizar alguns campos - se a maior - ou propiciar
lucros excessivos as petroliferas a custa dos parcos recursos da sociedade - se a menor.

A primeira constituicao republicana brasileira, de 1891, definiu a titularidade das minas
€ jazidas aos respectivos proprietarios das terras. Assim, os proprietarios do subsolo
seriam os privados, estados, municipios ou a Unido, conforme fosse a titularidade das
terras, similar ao modelo americano vigente até os dias atuais.

No primeiro codigo de Minas republicano, datado de 1921, ja aparecia, na possibili-
dade de um terceiro explorar a jazida, a previsdo de duas obrigagcdes econdbmicas em
beneficio do proprietario:

percentual do lucro liquido - participacdo nos resultados; e
indenizagao, conforme destacado no texto abaixo transcrito:

Art. 38. Se as pesquisas forem feitas pelo manifestante de uma des-
coberta, tera este de requerer ao juiz da comarca o seu titulo de des-
cobridor da mina. (...)

§1° Julgados bons os documentos para validar os direitos do desco-
bridor, mandara o juiz publicar editais de citagado ao proprietario, ou
possuidor do solo, ou na falta destes, ao curador de ausentes, para
proceder-se a avaliagao dos terrenos de superficie, indispensaveis a
lavra, e das benfeitorias, para indenizacao ao proprietario, bem como a
avaliacdo da propriedade da mina ou jazida, observando-se o disposto
no §2°, segunda parte, do art. 31 desta lei.

(-v)
Art. 40. O proprietario podera entdo associar-se ao descobridor na lavra
da mina. Caso nao o queira, além da indenizacao do §1° do art. 38,

tera direito, a sua opgéo, ou a receber uma porcentagem nos lucros
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liquidos da exploragao, que nunca excedera 3%, ou a uma quota por
tonelada extraida do minério ou material, a qual ndo excedera de 3%
do lucro liquido na venda dessa unidade.

Aqui, mostra-se importante registrar que desde aquela antiquissima norma legal, ja
se previa dois tipos de pagamento, um vinculado a uma indenizag¢ao, de forma a nédo
prejudicar o hospedeiro da atividade exploratéria e proprietario dos recursos naturais,
e outro relativo a uma participacao no resultado da exploracédo, de forma bastante
similar ao que se tem na nossa constituicdo atual.

A constituicao seguinte, de 1934, por meio do art. 118 segregou juridicamente a
propriedade do solo da exploracéo ou aproveitamento industrial dos recursos do seu
subsolo. Isso se mostra importante porque passou a prever que a exploracédo dependia
de autorizagdo ou concessao federal - nos termos daquela constituicao -, ja indicando
uma possivel alteracdo da titularidade dos recursos.

Vinte anos mais tarde, no periodo imediatamente posterior a Segunda Grande Guerra
Mundial, o art. 27 da Lei 2.004/1953 conferiu o monopdlio da pesquisa e lavra do
petréleo a Petrobras e instituiu o pagamento do que denominou, inicialmente, de in-
denizacao aos Estados e Territérios onde se fizessem a lavra de petroleo:

Art. 27. A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar aos
Estados e Territérios onde fizerem a lavra de petréleo e xisto betumino-
so e a extracao de gas, indenizagdo correspondente a 5% (cinco por
cento) sobre o valor do éleo extraido ou do xisto ou do gas.

Neste ponto, cumpre registrar que o bem em discusséo - petrdleo - era de propriedade
da Unido, por interpretacdo do art. 118 e 119 da constituigdo vigente, de forma que os
resultados econdmicos da lavra do recurso mineral seria apropriado por aquele ente
federado, motivo pelo qual, ndo se fazia qualquer sentido a previsdo de pagamento
de “indenizacao” a proprietaria e beneficiaria dos resultados.

Ja em relacdo aos Estados, entendeu-se preciso direcionar uma receita oriunda da
exploracdo para que eles ndo fossem prejudicados pela criacdo da infraestrutura ne-
cessaria, suportando o énus e os riscos da atividade exploratéria, sem nenhum tipo
de ressarcimento.

A Lei 3.257/1957, posterior, que alterou o citado artigo, manteve, em seu art. 27, a
nomenclatura de indenizagao para os pagamentos a Estados e Territérios em que se

fizesse a lavra do petroleo.

Em 1967, sob o regime militar, nova constituinte passou a vigorar no pais. Essa nova
Carta manteve a previsao constante da Constituicao anterior, no sentido de que a ex-
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ploracao do subsolo ndo pertencia ao dono do solo e conferiu carater constitucional
a indenizacao que anteriormente estava mencionada em leis, conforme se observa,
destacando que mais uma vez ha a clara separacao de duas formas de receitas: in-
denizacao e participagdo nos resultados.

Art 161 - As jazidas, minas e demais recursos minerais e os potenciais
de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo para
o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial.

§ 1° - A exploracédo e o aproveitamento das jazidas, minas e demais
recursos minerais € dos potenciais de energia hidraulica dependem de
autorizagao ou concesséo federal, na forma da lei, dada exclusivamente
a brasileiros ou a sociedades organizadas no Pais.

§ 2° - E assegurada ao proprietario do solo a, participacéo nos resul-
tados, da lavra; quanto as jazidas e minas cuja exploragao constituir
monopadlio da Unido, a lei regulara a forma da indenizacao.

(..)

Art 162 - A pesquisa e a lavra de petréleo em territorio nacional cons-
tituem monopdlio da Unido, nos termos da lei. (grifei).

Importante destacar, aqui, que desde a constituicao de 1967, entao, ja figurava no texto
constitucional a distingdo entre indenizac&o e participacao nos resultados da lavra. Assim,
resta claro que se trata de duas espécies distintas de recebimento de recursos financeiros.

O Decreto Lei 523/1969, diante das descobertas de petréleo na plataforma continental
acrescentou ao mundo juridico a previsao de que as indenizagdes originarias daquele
tipo de exploracao seriam destinadas ao “Departamento Nacional da Producao Mineral,
do Ministério das Minas e Energia, para constituicao do Fundo Nacional de Mineracao
e ao Ministério da Educacéo e Cultura, para o incremento da pesquisa e do ensino de
nivel superior no campo das geociéncias.”

Em 1985, a Lei n° 7.453, que regulou o texto constitucional no que diz respeito as in-
denizacdes do setor de petrdleo e gas, definiu os percentuais relativos as indenizagdes
que deveriam ser pagas aos demais entes federados relativos a exploragéao de petrdleo
em seus territérios. No citado normativo, estabeleceu-se os percentuais de 4% para
estados e 1% para os municipios, resultando em “indenizacdes” correspondentes a 5%
sobre a receita bruta. Isso para extragéo terrestre.

No caso de exploragdo na plataforma continental, foco principal do problema atual,
estabeleceu-se os mesmos 5% de “indenizagdes”, entretanto, com alguma diferenca
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na distribuicdo. Fixou-se em 1,5% aos Estados e Territdrios confrontantes, 1,5% aos
Municipios confrontantes e 1% para Ministério da Marinha, para atender aos encargos
de fiscalizacdo e protecédo das atividades econémicas das referidas areas, € 1% (um
por cento) para constituir um Fundo Especial a ser distribuido entre todos os Estados,
Territérios e Municipios.

Neste ponto, deve-se aprofundar nas discussdes ocorridas no ambito do poder legis-
lativo de forma a tentar extrair o melhor entendimento do normativo. Nesse sentido,
registra-se que no discurso do entdo deputado Luis Fernando Bocaiuva Cunha ha a
mencao de royalties no sentido de indenizacao:

Em resumo, o Senado, ontem, aprovou aquilo que € uma reivindica-
¢ao basica do Estado do Rio de Janeiro e de mais nove Estados da
Federacao, qual seja, o pagamento de royalties pela exploragédo de
petréleo em suas plataformas continentais. O projeto aprovado no
Senado, com emenda do Senador Jorge Kalume, do PDS do Acre,
estabelece que é também devida a indenizacao aos Estados,
Territorios e Municipios confrontantes, quando o d6leo, o xisto betu-
minoso e gas forem extraidos da plataforma continental, nos mesmos
5% fixados no caput deste artigo, distribuidos da seguinte forma: 2%
aos Estados e Territérios, 2% aos Municipios e as suas respectivas
areas geoecondmicas e 1% ao Ministério da Marinha - e esta é a
grande novidade dessa emenda - para atender aos encargos de
fiscalizacao e protecao das atividades econdmicas das referidas
areas. (grifei).

Em outro documento da época, o pedido de urgéncia também deixa claro que o legis-
lador tratava a indenizagao como royalties: “o requerimento esta assinado por todos
os lideres partidarios, inclusive pelo nobre Deputado Pimenta da Veiga, a quem rendo
minhas homenagens. Trata-se do projeto que concede royalties ao Estado do Rio de
Janeiro, sobretudo.”. O texto final contou com a seguinte argumentacgao:

Posteriormente, em 1969, o Decreto-lei n® 523, de 8 de abril de 1969,
modificou o art. n°® 27 da Lei n°® 2.004, estabelecendo que a indeniza-
¢ao pelo dleo e gas extraidos da plataforma continental, ao invés de
se destinar aos Estados e Municipios, deveria sé-lo ao Departamento
Nacional de Producéo Mineral, do Ministério das Minas e Energia,
para constituicao do Fundo Nacional de Mineracao, € ao Ministério
de Educacao e Cultura para incremento da pesquisa e do ensino
de nivel superior no campo das geociéncias. Este projeto, que vem
do Senado, Sr. Presidente e Srs. Deputados, busca restabelecer o
principio anterior, para que também a indenizagcao pelo 6leo e gas
extraidos da plataforma continental seja destinada aos Estados e
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Municipios na proporgéo estabelecida no projeto, de 2% aos Estados
e Territorios, 2% aos Municipios e suas areas geoecondmicas e 1%
para o Ministério da Marinha. Sr. Presidente, este projeto vem tra-
mitando ha algum tempo e, em torno dele, muitas negociagdes fo-
ram feitas na area do Executivo para viabilizar sua aprovacao no
Congresso Nacional. (grifei).

Assim, o texto do substitutivo, para permitir a sua aprovagao no Congresso Nacional,
acabou incluindo, entre os beneficiarios de indenizacao pela exploracao de petrdleo na
plataforma continental, os estados e municipios que nao seriam diretamente afetados
por aquelas atividades exploratérias. O texto final estabeleceu, entéo, o percentual de
1% para esses entes, aparentemente, mais por questdes de atuacdo de grupos de
interesses na tramitacgédo legislativa - forga parlamentar dos estados ngo afetados - do
que por rigor técnico relacionado as indenizagcdes devidas, dando inicio a desvirtua-
¢ao da compensacéo financeira em prol do “pacto federativo”, supostamente para a
reducao das desigualdades regionais. Assim ficou o texto aprovado:

Art. 27. A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar in-
denizacao correspondente a 4% (quatro por cento) aos Estados ou
Territérios e 1% (um por cento) aos Municipios, sobre o valor do éleo,
do xisto betuminoso e do gas extraidos de suas respectivas areas,
onde se fizer a lavra do petréleo.

(..)

§ 4° - E também devida a indenizacao aos Estados, Territérios e
Municipios confrontantes, quando o 6leo, o xisto betuminoso e o gas
forem extraidos da plataforma continental, nos mesmos 5% (cinco
por cento) fixados no caput deste artigo, sendo 1,5% (um e meio
por cento) aos Estados e Territérios; 1,5% (um e meio por cento) aos
Municipios e suas respectivas areas geoecondmicas, 1% (um por cen-
to) ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscalizagdo
e protecao das atividades econdmicas das referidas areas, € 1% (um
por cento) para constituir um Fundo Especial a ser distribuido entre
todos os Estados, Territorios e Municipios. (grifei).

Essa disposicao normativa constante da Lei 7.453/1985 inaugurou o recebimento de
indenizacgoes - royalties - por entes federados nao diretamente afetados, sem apre-
sentar relacdo direta de causalidade para a defini¢cdo legal de tal indenizacéo.

No texto constitucional seguinte, ja no periodo de redemocratizagcdo do pais, a

Constituicdo de 1988 atribuiu expressamente a Unido a propriedade de recursos mi-
nerais, inclusive os do subsolo, bem como os recursos da plataforma continental e da
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zona econdmica exclusiva. Ainda, manteve a presenca dos dois termos relativos aos
recursos provenientes da exploracao e producdo do petréleo e gas natural, de forma
similar ao que se tinha na constituicdo anterior: compensacao financeira e participacao
no resultado. Art. 20, §1°, da Constituicdo de 1988:

§1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, bem como a érgédos da administracéo direta da Uniao,
participacao no resultado da exploracao de petréleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploracao. (grifei).

A Constituicao de 1988, em relacdo ao setor de petréleo e gas natural - em sua ver-
séo original - manteve com a Unido o monopdlio da pesquisa e lavra das jazidas de
petrdleo e gas natural. Um ponto que merece destaque em relagao a CF 1988 rela-
cionada ao setor de petroleo é que ela passou a prever, explicitamente, a previsao de
compensacao financeira a 6rgados da administracéo direta da Unido impactados pela
atividade exploratoria.

Foi editada, no ano seguinte a atual Constituicdo Federal, a Lei 7.990/1989 que instituiu
compensacao financeira pela utilizacéo de recursos hidricos para fins de geragao de
energia elétrica e pela exploracado de recursos minerais em seus respectivos territorios,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva. Quanto a explo-
racao do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural, a lei alterou dispositivos na
norma entdo vigente por meio de seus arts. 7°, 8° e 9°. Em relacao a esses artigos,
chama atencéo o fato de que o legislador deixou bastante claro, no art. 8°, que a
compensacao financeira a ser paga se tratava de indenizac&o:

Art. 8° O pagamento das compensacoes financeiras previstas nesta
Lei, inclusive o da indenizacao pela exploracao do petréleo, do xisto
betuminoso e do gas natural sera efetuado, mensalmente, diretamen-
te aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos érgaos da
Administragao Direta da Unido, até o ultimo dia util do més subsequente
ao do fato gerador, vedada aplicagdo dos recursos em pagamento de
divida e no quadro permanente de pessoal. (grifei).

Para os fins a que se dedica este trabalho, todavia, o mais importante do mencionado
diploma legal ndo é exatamente o texto do normativo, mas a exposi¢cdo de motivos
apresentadas pelo relator, o entdo Senador da Republica Ronan Tito que, em sua
justificacdo para submeter a apreciacdo do Congresso Nacional a lei em discusséo,
ressaltou a importancia de se compensar financeiramente os entes federados afetados
pela exploracdo de um recurso mineral, como se observa do excerto seguinte:
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O pagamento de indenizagao aos Estados, Distrito Federal, Territorios
€ Municipios pelo aproveitamento de recursos naturais em seus territé-
rios ja esta, como principio, consagrado em lei, no caso da exploracdo
do petroleo, do xisto betuminoso e do gas natural. A Lei n® 2.004, de 13
de outubro de 1953, em seu art. 27, ja estabeleceu o justo mecanismo
de compensacao financeira ou indenizacao aos Estados, Territorios
e Municipios, pela exploragéo, em seus territérios, daqueles recursos
minerais. (...)

Nos anos anteriores a elaboracao da nova Carta constitucional ja tran-
sitavam pelo Congresso Nacional diversos projetos de lei estendendo o
principio do pagamento da indenizacao aos casos de exploracao de
recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de recursos
minerais para fins de aproveitamento econémico. Nada mais justo. Se
com sabedoria entendeu o legislador que a exploragao do petréleo em
terra ou até mesmo na afastada plataforma continental deveria propi-
ciar indenizacao aos Estados e Municipios atingidos, quanto mais
a exploracéo de recursos hidricos e minerais que, obviamente, atinge
e traz consequéncias muito mais danosas para a economia e para o
meio ambiente daquelas regides.

A nova Constituicao, como néo poderia deixar de fazé-lo, estendeu aos
Estados e Municipios o direito a uma compensacao pela exploragéo de
seus recursos hidricos e minerais (art. 20, § 1°). Além do mais, o novo
texto constitucional caracterizou-se e notabilizou-se por uma elevada
preocupacao com a preservacao do meio ambiente, explicada nos
termos do seu art. 225, preocupacéo essa que de certa maneira justi-
fica e confirma a necessidade de provimento de recursos especificos
para esse fim, oriundos do aproveitamento econdmico dos recursos
explorados nos territérios estaduais e municipais.

Nao se discute mais, portanto, a necessidade, a conveniéncia
ou até mesmo a justica do fato da compensacao financeira; ao
legislador cabe, neste momento e por determinagdo constitucional,
tdo somente promover a implementagcao do dispositivo constitucional
através de lei ordinaria. Esse é, precisamente, o objeto deste projeto
de lei. (grifei).

O referido parlamentar registrou, ainda, quatro parametros basicos - de natureza técnica
e politica - que orientaram e justificaram os percentuais e critérios de distribuicao das
compensacoes financeiras. Vale trazer a transcricdo dos referidos parametros basi-
cos para deixar assente a vontade do legislador aquele tempo que, preocupado em
manter coeréncia com as regras constitucionais, definiu 0 que seria a compensagao

21

Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

financeira, inclusive destacando a importancia de, no ambito da previsao constitucional
concedida, compensar também érgaos da Administracéo Direta da Unido afetados
com as atividades econémicas vinculadas a exploragao do petréleo:

(..-) Em primeiro lugar, levou-se em considera¢ao que os Municipios
sao, em principio, os mais direta e imediatamente atingidos em
razao da exploracao de recursos hidricos e minerais em seus ter-
ritorios; essa percepcao levou ao estabelecimento de percentuais
ligeiramente superiores aos dos Estados na distribuicdo dos recursos,
ou até mesmo da exclusividade, no caso de certos recursos minerais.
(...). Procurou-se, em terceiro lugar, ao se fixarem os percentuais de
compensacao, analisar cuidadosamente os setores econémicos
envolvidos, de tal sorte a ndo serem inviabilizados por exigéncia
de pagamento de percentuais aleatérios e irreais, que poderiam
até mesmo vir a comprometer, no todo ou em parte, os respectivos
setores sujeitos ao pagamento das compensacgoes.

Um quarto e ultimo parametro diz respeito a inclusao, na categoria de
beneficiarios da compensacao, de 6rgaos da administracao direta
da Uniao, como alias preceitua o préprio art. 20, § 1° da Constituicao.
Com o intuito de preservar e promover o desenvolvimento dos setores
elétrico e mineral, destina este projeto uma parcela dos recursos pro-
venientes do pagamento da compensacao aos dois 6rgaos gestores
daqueles setores, ambos do Ministério das Minas e energia, com apli-
cacao dos recursos vinculada no texto da lei. (...). (grifei).

Como se pode observar, os argumentos apresentados foram no sentido de que a
compensagao financeira a ser auferida pelos entes federados esta vinculada a uma
indenizacao relacionada a custos e riscos econémicos , sociais e ambientais a se-
rem suportados pelos entes federados e érgaos publicos afetados pela exploracao.
Houve, inclusive, destaque para que os percentuais relativos a tais compensagdes
financeiras ndo fossem aleatorios ou irreais, de forma a nao prejudicar os investi-
mentos no setor.

Neste ponto, deve-se fazer o registro que a compensacao financeira deveria entao
ser suficiente para indenizar os entes afetados, mas nao maior que isso, para nao
prejudicar os investimentos no setor. Ou seja, até o ponto de indenizagéo nao se abre
mao dos valores a serem percebidos pelo Estado sob a forma de receita, pois, caso
contrario, a sociedade estaria arcando com os custos de um projeto inviavel do ponto
de vista dos custos que ele traria para a sociedade.

Registre-se, neste ponto, que em relagdo a compensacéao financeira (indenizagéo)
relativa a exploracao petrolifera, as leis atribuiam até aquele momento a responsabi-
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lidade pelo recolhimento e pagamento para a Petrobras e suas subsidiarias, face ao
monopodlio até entdo existente.

Entretanto, por meio da Emenda Constitucional n® 9, de 1995, introduziu-se o para-
grafo 1° do art. 177 em que se permitiu contratar com empresas estatais ou privadas
a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo - o que marca legalmente o fim do mo-
nopolio estatal.

Antes de adentrar nas discussdes relacionadas as alteragdes legislativas do periodo
poOs abertura do mercado, considera-se importante destacar que antes dessa abertura
do mercado, havia um fator atenuante das possiveis imprecisées de dimensionamen-
to dos valores a serem pagos a titulo de compensacéao financeira (ou indenizacéo),
pois, se a Petrobras (empresa de economia mista controlada pelo governo) era a
Unica pagadora de tais compensacdes financeiras, caso o dimensionamento de tais
percentuais ndo fosse bem ajustado (para mais ou para menos), o recurso ainda
assim permaneceria na Administragcdo Publica (ainda que indireta), muito embora
pudesse haver alguma discussao a respeito da justa divisdo dos recursos entre os
entes federados, o que deixou de ser verdadeiro apds a abertura do mercado e en-
trada de agentes privados.

Portanto, mais importante é hoje o adequado dimensionamento dos royalties (indeni-
zacgodes): se por uma lado pode ser insuficiente para a compensacao financeira, lesan-
do o interesse da sociedade, por outro pode ser superestimado, também lesando o
interesse da sociedade por prejudicar a atividade econdmica e pelos seus efeitos de
injustica social face a sua nao igualitaria divisdo entre os Entes Federados.

Feito o destaque e passando a abordar a evolugdo normativa do periodo, registra-se
que com a autorizacdo concedida pelo constituinte reformador, para que se promo-
vesse a abertura do mercado a agentes privados, foi promulgada a Lei 9.478/1997
que regulamentou tal abertura e, n&o por acaso, € conhecida como a Lei do Petrdleo.

Até o ano de 1997, entdo, o pagamento de compensacgéo financeira era vinculado
aos efeitos sociais e ambientais do processo de exploragdo do recurso natural da
Unido, tratado como indenizacédo, embora, conforme ja mencionado, a partir da Lei
7.453/1985, entes federados que ndo se enquadravam nos conceitos de atingidos ou
afetados, passaram a receber 1% a ser dividido entre todos eles.

A Lei do Petroleo promoveu severas alteragcdes no setor de 6leo e gas do Brasil, inclu-

sive a criagdo da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), inaugurando a fase de regulacéo
do setor. Em se tratando do ponto que se discute, a Lei do Petréleo estabeleceu, em
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seu art. 47 e § 1°, o percentual padrao de 10% para os royalties, podendo ser reduzidos
até o limite de 5%, a depender de critérios a serem analisados pela ANP.

No momento da edigcdo da Lei do Petrdleo, talvez pela complexidade dos assuntos
tratados, perdeu-se a mengcao a compensacao financeira e indenizagdes, tanto no texto
da lei quanto na justificacédo apresentada pelo entdo Ministro de Estado de Minas e
Energia Raimundo Brito. Apesar disso, preocupou-se em manter parcelas mais signi-
ficativas dos recursos aos estados e municipios diretamente atingidos.

Essa perda de vinculo legal entre os royalties e as compensagdes financeiras (inde-
nizacdes) deu prosseguimento a desvirtuagcdo do carater indenizatério da receita,
destinando parte dos recursos dos royalties - seguindo o que teve inicio pela Lei de
7.453/1985 - para o Fundo Especial, a ser distribuido entre todos os Estados, Territérios
e Municipios, independentemente de comprovacao de algum tipo de afetacao eco-
ndémica ou ambiental, e cuja divisdo seguiu principios e critérios sem nenhuma corre-
lacdo com a afetacao da atividade exploratdria - foi definido que tais recursos seriam
distribuidos conforme as regras do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo
de Participacédo dos Municipios (FPM).

Todavia, nota-se que o Decreto 2.705/1998 que definiu os critérios de calculos e forma
de cobrancga desses royalties estabelecidos, preocupou-se em registrar de forma clara
que os royalties se referiam a compensacao financeira prevista no §1° do art. 20 da
Constituicdo Federal:

Art 11. Os royalties previstos no inciso |l do art. 45 da Lei n® 9.478, de
1997, constituem compensacao financeira devida pelos concessio-
narios de exploracao e producao de petrdleo ou gas natural, e serdo
pagos mensalmente, com relagao a cada campo, a partir do més em
que ocorrer a respectiva data de inicio da producao, vedada quaisquer
deducodes. (grifei).

Posteriormente, face as grandes descobertas de petrdleo na regido conhecida como
provincia do pré-sal brasileiro, 0 governo e o legislativo da época decidiram instituir o
regime de partilha de producao, o que foi positivado no sistema juridico por meio da
Lei 12.351/2010, em uma tentativa do governo de maximizar a apropriagéo de recursos
oriundos da exploragao dessas reservas.

Em relacado especificamente aos royalties, destaca-se que a referida lei aumentou a
aliquota para o regime de partilha de producéo, passando de 10% padrédo - que poderia
ser reduzido até 5% - para 15%. Ora, aqui, um primeiro ponto de atencao é que nao
se vislumbra - nem foi arguido isso nas exposi¢cdes de motivos referentes a tramitacao
legislativa - um custo proporcionalmente maior em termos sociais e econémicos que
justificasse a majoracado no percentual de royalties a ser cobrado, alias, na verdade,
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0 que se imagina, pela produtividade esperada - e que ja vem se materializando -, €
que, proporcionalmente, os efeitos indenizaveis aos Estados e Municipios afetados sédo
inferiores, o que poderia resultar arguicao de inconstitucionalidade da norma, embora
seja bastante dificil de ser comprovado de forma inequivoca.

Ainda, a Lei da Partilha manteve inalterada a forma de divisdo dos royalties estabele-
cidas pela Lei do Petrdleo - que seguiu a distribuicao elaborada pela Lei 7.453/1985 -,
que, sem justificativa adequada, decidiu por ratear parte dos recursos caracterizados
como compensacoes financeiras a Estados e Municipios que ndo se comprovou ser
diretamente afetados pela atividade exploratoria da producao de petréleo, manteve a
figura do Fundo Especial que é distribuida entre os Estados e Municipios nao afetados
sob a regra do FPE e FPM, muito embora tenha reconhecido no préprio texto da lei
se tratar de compensacao financeira:

Xl - royalties: compensacao financeira devida aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgaos da adminis-
tracao direta da Uniao, em funcao da producao de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha
de producéo, nos termos do § 10 do art. 20 da Constituicdo Federal.

(..)

§ 1° Os royalties correspondem a compensacao financeira pela
exploracao de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos de que trata o § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal, vedada
sua inclusdo no calculo do custo em dleo. (grifei).

Dando sequéncia a série de alteracdes legislativas face ao novo contexto de explo-
racao e desenvolvimento de campos de petréleo na regido da plataforma continental
e zona econdmica exclusiva brasileira, no ano de 2012 o congresso aprovou e foi
sancionada a Lei 12.734/2012, que modificou a Lei 9.478/1997 (Lei do Petréleo) e a
Lei 12.351/2010 (Lei da Partilha), especialmente no que diz respeito as regras de dis-
tribuicdo dos royalties e das participagdes especiais, conforme resta claro pela leitura
do seu art. 1°.

Destaca-se, contudo, que o referido diploma fez questao de trazer de forma explicita,
mais uma vez, que os royalties correspondem ao que a constituicao definiu como
compensacao financeira, conforme se verifica abaixo:

Paragrafo unico. Os royalties correspondem a compensacao finan-
ceira devida a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
pela exploracéo e producéo de petréleo, de gas natural e de outros hidro-
carbonetos fluidos de que trata o § 10 do art. 20 da Constituicao. (grifei).

25 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Ocorre que, apesar do expresso reconhecimento no texto legal de que os royalties
teriam natureza compensatéria - portanto indenizacao -, a Lei em questao (Lei
12.734/2012) manteve a destinacdo de recursos arrecadados a titulo de royalties ao
Fundo Especial, que é dividido entre os Estados e Municipios nao afetados diretamente
pela atividade exploratoria - frise-se, sem nenhuma justificativa técnica relacionada
ao carater indenizatério.

Destaca-se que a Lei em questéo surgiu de uma Proposta de Lei do Senado Federal,
de autoria do Senador Wellington Dias (PT/PI), em que se propés, supostamente, uma
divisdo mais justa das riquezas oriundas do petréleo brasileiro. Em sua justificagao
apresentada, ndo ha qualquer mencgao sobre o carater indenizatoério dos royalties, mas
tdo somente a busca por uma distribuicdo mais “equénime” dos recursos. Destaca-se,
também, que a justificacao apresentada trata de igual forma royalties e participagoes
especiais, como se instrumentos equivalentes fossem. Veja-se trechos extraidos:

Este PLS tem por objetivo propor uma divisao mais justa das parti-
cipacoes governamentais decorrentes da exploracao do petréleo.
Em 2010, o Congresso Nacional aprovou o Projeto de Lei (PL) n° 5.940,
de 2009, que propunha uma nova forma de distribuicdo dos recursos
de royalties e de participacéo especial.

(..)

Neste PLS retomamos a proposta de dividir entre todos os estados
e municipios, confrontantes ou nao, os royalties e participacao
especial, para o 6leo extraido em mar, de acordo com os critérios de
rateio previstos no FPM e FPE.

(..)

Ao mesmo tempo, nossa proposta prevé que a riqueza do petréleo
sera mais equanimemente distribuida entre os entes da federacao.
Trata-se de uma proposta justa, tendo em vista que os recursos do
subsolo pertencem a Uniao, ou seja, a todo o povo brasileiro. Nao
faz assim sentido manter a distribuicdo atual, em que mais da metade
dos royalties e participagcdo especial sdo destinados para poucos es-
tados e municipios privilegiados. (grifei).

Ja na Camara dos Deputados, o parecer do Exmo. Deputado Carlos Zarattini que
atestou a constitucionalidade do projeto analisado, ha novamente o reconhecimento
de que os recursos obtidos a titulo de royalties se caracterizariam como compensa-
cao financeira - diferentemente do que havia sido inicialmente proposto pelo Senador
Wellington Dias -, mas, no teor do parecer pela constitucionalidade, o argumento utili-

26 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

zado para a destinagao de recursos ao Fundo Especial se baseia no desenvolvimento
regional daqueles entes que nada receberiam das receitas da riqueza que seria de
todos os brasileiros, ou seja, novamente n&o ha vinculagcdo da destinagao dos recursos
com a sua natureza indenizatoria, conforme trechos destacados:

Desde logo, gostaria de deixar claro que entendo que os critérios de
distribuicdo de royalties e participagao especial constantes do Projeto
de Lei n°® 2.565, de 2011, promovem reducao das receitas dos entes
confrontantes e dos municipios afetados por instalagdes de embar-
que e desembarque de petréleo e gas natural em intensidade e ritmo
exagerados. Estou convencido, todavia, de que o grande aumento da
arrecadacao de royalties e participacao especial que se espera em ho-
rizonte de médio e longo prazos, de acordo com as melhores previsées
oficiais disponiveis, possibilita contemplar os legitimos anseios de 25
estados e cerca de 5.500 municipios que nao recebem praticamente
nada atualmente, sem deixar de atender as justas preocupacgdes dos
entes confrontantes.

Mais uma vez, o discurso constante no parecer tenta passar a ideia de que royalties
e participagcdes especiais seriam instrumentos similares de arrecadacéo estatal, con-
trariando o surgimento da cobrancga e a sua evolugcdo normativa e a propria origem
da palavra.

Diante de tal fragilidade juridica e das elevadas cifras envolvidas, o Estado do Rio de
Janeiro, por se considerar prejudicado, decidiu por judicializar a questao por meio da
ADI 4.917 que sera abordada no tépico seguinte.

Apresentada a evolucgéao legislativa do inicio do periodo republicano brasileiro, em que
se conclui que os royalties sao o que a constituicdo definiu como compensacéo finan-
ceira, passa-se a estudar a questéo a ser debatida no presente trabalho: a destinacao
de recursos de royalties ao Fundo Especial, cuja distribuicdo se da a partir dos mes-
mos critérios do FPE e FPM - sem nenhuma relacdo com compensacao financeira -,
coaduna-se com o mandamento insculpido no §1° do art. 20 da Constituicao Federal?

Para tal feito, inicia-se a apresentacdo dos argumentos e o debate pela demonstra-
¢ao da diferengca metodoldgica de calculo, principalmente da base de calculo, entre

os royalties (objeto de estudo) e a receita relativa as participagdes especiais. Em
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seguida, serdo apresentados e debatidos os principais argumentos constantes nas
manifestagoes insitas a ADI 4.917. Por fim, ainda neste tépico, sera apresentada uma
conclusado da andlise.

Para melhor fundamentar as analises que serdo realizadas a respeito da possivel
desvirtuacao que estaria ocorrendo a respeito do carater indenizatério das receitas
oriundas dos royalties do petroleo, abordadas em relacdo a ADI 4.917, mostra-se
oportuno, preliminarmente, apresentar algumas diferencas metodologicas sensiveis
que se relacionam com a forma de calculo dos royalties, fazendo um paralelo resumido
com a forma de calculo das participacdes especiais, de forma a demonstrar diferencas
basicas e fundamentais.

Utilizou-se a comparagao dessas duas formas de receitas por serem hoje as receitas
governamentais diretas mais expressivas relacionadas ao setor de petréleo - confor-
me apresentado no texto introdutdrio - e, por isso mesmo, mais disputadas entre os
entes federados.

Um primeiro ponto que se destaca, aqui, € que o constituinte, no texto do §1° do art.
20 da CF, deixou assente duas espécies distintas de receitas oriundas do petroleo:

compensacao financeira - que aqui se entende os royalties -; e
participacao nos resultados.

Ora, em uma analise hermenéutica do texto constitucional, seguindo o principio basi-
lar verba cum effectu sunt accipienda, segundo o qual as leis ndo possuem palavras
sem efeito, é de se concluir, entdo, que no minimo dois tipos de receitas de natureza
distintas devem haver relacionadas a atividade de producao de petrdleo:

as de natureza compensatoéria e
as de natureza de participacao nos resultados.

Como ja registrado, o presente trabalho se debruca sobre aquela que se entende de
natureza compensatéria - royalties - e a analise de constitucionalidade da forma de
distribuicdo definida nos textos legais, relacionadas ao Fundo Especial, que se desti-
na a todos os estados e municipios, € que possui por critério de distribuicdo o FPE e
FPM. Todavia, para efeito de possibilitar uma analise comparativa, de forma a melhorar
e reforcar o entendimento, bem como pela proximidade do assunto, algumas consi-
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deragdes precisarao ser feitas a respeito das receitas relacionadas as participagoes
no resultado.

Se de uma forma defende-se que os royalties sao o que a constituicdo denominou
compensacao financeira - conforme entendimento firmado pela origem histérica dos
royalties e sua evolucdo normativa -, de outra forma, a participacéo especial, ainda que
por rito cognicao sumaria, deve ser entendida como receita relacionada a participacao
nos resultados, instituida no sentido de apropriar ao Estado a renda econémica da
atividade exploratoria, conforme definicdo apresentada por Gobetti (2011).

Explica-se: independentemente do resultado, positivo ou negativo ou neutro, da ativi-
dade de exploracéo e producéo de petréleo em determinado campo, o0s royalties serao
sempre pagos ao governo, desde que haja produgdo, uma vez que sido calculados
com base na receita bruta de cada campo (quantidade x prego), conforme art. 47 da
Lei do Petréleo:

Art. 47. Os royalties serdao pagos mensalmente, em moeda nacional,
a partir da data de inicio da producédo comercial de cada campo, em
montante correspondente a dez por cento da produgéo de petrdleo
ou gas natural.

§ 1° Tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de producéo
e outros fatores pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitagdo
correspondente,

a reducao do valor dos royalties estabelecido no caput deste artigo para um montante
correspondente a, no minimo, cinco por cento da producéo.

Importante tal inteligéncia regulatéria, pois, tendo o carater indenizatério, a sua co-
branca com base na receita bruta tenta evitar que projetos deficitarios - em termos
de resultados - impactem negativamente as contas dos entes federados e 6rgaos da
administracao direta que precisaram se estruturar por meio de dispéndio financeiros
- por vezes vultosos - para receber tais investimentos.

Portanto, ndo seria interesse dos estados € municipios hospedeiros, tampouco de
orgaos da administragao direta federal, e, em ultima instancia, da sociedade como
um todo, arcar com todos os gastos relacionados aos projetos do setor de petréleo,
que sao vultosos e de alto risco, além do que, com alta assimetria de informacgao a
favor dos agentes de mercado, assumindo os custos da infraestrutura sem a certeza
de um minimo de retorno relacionado as indenizagcdes necessarias.

Ja a participacao especial se afigura como uma forma de apropriagcdo de renda re-
lacionada aos resultados positivos exploratérios por parte do Estado, afinal, segun-
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do o proprio normativo que a instituiu (Lei 9.478/1997) ela sera calculada depois de
deduzidos os royalties, os investimentos na exploracdo, os custos operacionais, a
depreciagao e os tributos previstos na legislagao em vigor:

Art. 50. O edital e o contrato estabelecerao que, nos casos de grande
volume de producéo, ou de grande rentabilidade, havera o pagamen-
to de uma participacéo especial, a ser regulamentada em decreto do
Presidente da Repubilica.

§ 1° A participagao especial sera aplicada sobre a receita bruta da
producao, deduzidos os royalties, os investimentos na exploragdo, os
custos operacionais, a depreciacao e os tributos previstos na legisla-
¢ao em vigor.

Ou seja, sem a intencdo de aprofundar em receitas que ndo os royalties, destaca-se
que a Lei do Petrdleo instituiu, em seu art. 50, o que se denominou “participagao es-
pecial” nos resultados da atividade econdémica petrolifera. Portanto, precisa-se de um
projeto com resultados positivos para que essas receitas sejam auferidas pelo governo
e distribuida entre os beneficiarios estipulados em lei, portanto, receita vinculada ao
que a Constituicdo definiu como participagcédo nos resultados.

De forma comparativa, e tendo por base o entendimento de outro trecho do texto
constitucional - inciso Xl do art. 7° - verifica-se a similaridade entre o que o constituinte
considera participacao nos resultados. Nesse dispositivo constitucional, o legislador
decidiu dar direito aos trabalhadores a se apropriarem de parte dos resultados das
empresas contratantes, o que, obviamente, depende de resultado positivo:

Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros
que visem a melhoria de sua condicao social: (...) XI — participacao nos
lucros, ou resultados, desvinculada da remuneracio, e, excepcional-
mente, participacdo na gestdo da empresa, conforme definido em lei;

Assim, de forma bastante simplificada, do ponto de vista contabil, as contas de re-
sultado utilizadas na contabilidade s&o as receitas e despesas, as quais possibilitam
calcular o resultado empresarial de determinado exercicio, que é feito por meio da
Demonstracdo de Resultados do Exercicio (DRE). Normalmente, em entidades em-
presariais mais comuns, que visam lucros, os resultados sao expressos em lucros
(positivos) ou prejuizos (negativos).

Vale, neste ponto, rememorar o inteligente texto constante do Cédigo de Minas de
1921, quando diferenciou indenizacao de participacédo nos resultados. Naquele nor-
mativo, a necessidade de indenizacéo independia do resultado econdmico e contabil
da exploracao (lucro ou prejuizo), sendo sempre devida, assim como o entendimento

30 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

que se firma a respeito dos royalties. De outra sorte, a participagao nos resultados se
calculava com base no lucro liquido do explorador, ou seja, dependia da ocorréncia
de resultado contabil positivo para ser devido, similar a atual participacao especial:

Art. 40. O proprietario podera entdo associar-se ao descobridor na lavra
da mina. Caso n&o o queira, além da indenizacao do §1° do art. 38,
tera direito, a sua opgao, ou a receber uma porcentagem nos lucros
liquidos da exploracao, que nunca excedera 3%, ou a uma quota por
tonelada extraida do minério ou material, a qual ndo excedera de 3%
do lucro liquido na venda dessa unidade. (grifei).

Portanto, frise-se que enquanto se deve entender os royalties como o que a Constituicao
denominou “compensacéo financeira” - e sdo devidos independentemente do resulta-
do dos projetos - as participacdes especiais sao aqui entendidas como parte do que
a constituicao denominou “participacao nos resultados” - devidas somente quando
0 campo apresenta resultado positivo. Registre-se que outras formas existem para a
captacao dos resultados da exploragéo, principalmente o imposto de renda das pes-
soas juridicas e, mais recentemente, foi criado o regime de partilha da producao em
que a participacao nos resultados se da sob a forma de percentual do 6leo excedente,
nao de participacéo especial, mas que nao sao o foco do presente trabalho.

Reforca-se, entdo, a necessidade de separar, para efeito de andlise de constitucionali-
dade dos critérios de distribuicao, royalties das demais participacdes governamentais
oriundas da producdo de petréleo, uma vez que royalties sdo o que se entende por
compensacao financeira e, por assim ser, possuem vinculacédo a indenizacdes. Este
ponto foi objeto de discussédo na fundamentacado da decisdo monocratica da Exma.
Ministra Carmem Lucia no ambito da ADI 4.917, que passa a ser tratada a seguir.

Conforme mencionado alhures, dada a fragilidade das novas regras de distribuicao
dos recursos dos royalties promovida pela Lei 12.734/2012, o Governo do Estado do
Rio de Janeiro se insurgiu contra os critérios de distribuicao dos recursos e ingressou
no Supremo Tribunal Federal (ADI 4917) contra as mudangas promovidas pelo referido
diploma legal. Passa-se, neste topico, a abordar a discussao que se desenvolve no
ambito da Corte Suprema do pais a esse respeito.

Em marco de 2013, o entdo governador do Rio de Janeiro, Sr. Sérgio Cabral, incon-
formado com a destinacao de parte dos recursos oriundos dos royalties do petroleo a
Estados e Municipios nao diretamente afetados pela atividade exploratéria, em especial
as mudancas promovidas na legislacao por meio da Lei 12.734/2012, decidiu ingressar
no STF acdo em que se discute a constitucionalidade de tal destinacéo de recursos.
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Um primeiro destaque a ser feito a respeito da discussdo que se iniciou no ambito
do judiciario é que o Estado do Rio de Janeiro ingressou com a agao em que definiu
como objeto “Inconstitucionalidade da Lei N° 12.734/2012, na parte que altera dispo-
sitivos das Leis N° 9.478/1997 e 12.351/2010 referentes a distribuicdo dos royalties
do petréleo.”. O trecho seguinte expressa esse inconformismo:

A busca voraz por recursos, sem atengao aos custos morais e juridicos,
constitui uma ladeira escorregadia. A questao dos royalties € exemplar
a esse respeito. Quando o debate comecgou, logo apds a descoberta
das reservas do pré-sal, pediu-se aos Estado do Rio de Janeiro que
se conformasse em abrir mao de parte da receita a que fazia juz, nos
termos da legislagdo em vigor. Somente em relacdo ao pré-sal, di-
Zia-se. Aos poucos, no entanto, foi-se tentando introduzir legislagcéo
para afetar também a participacdo dos Estados produtores em areas
situadas fora do pré-sal. E, agora, ndo pretendem respeitar sequer as
receitas referentes a concessoes firmadas ha anos.

O que o Estado do Rio de Janeiro inicialmente definiu como escopo da acéo seria,
essencialmente, a distribuicdo de somente uma das receitas governamentais oriundas
da producao de petrdleo: os royalties. Todavia, como ja vinha ocorrendo no ambito
das discussoes legislativas - como se demonstrou no desenvolvimento do topico pre-
cedente - em algumas partes da peticéo inicial também ha mencéo as participagdes
especiais. E de suma importancia tal registro porque a discuss&o juridica acabou se
desvirtuando - de igual forma ao ocorrido no @mbito do legislativo -, como se vera, para
uma discussao acerca da justa distribuicao das receitas governamentais do petréleo,
mais especificamente, royalties e participacdes especiais:

A tese central da presente acao direta € a de que o pagamento de
royalties e participacoes especiais insere-se no pacto federativo
originario da Constituicao de 1988, sendo uma contrapartida ao regime
diferenciado do ICMS incidente sobre o petréleo (pago no destino, e
nao na origem), bem como envolve, por imperativo do art. 20, §1°,
uma compensacao pelos 6nus ambientais e de demanda por servigos
publicos gerados pela exploragao desse recurso natural. (...). (grifei).

Em decisdo monocratica adotada no @mbito da referida ADI, a ministra Carmen Lucia
suspendeu, em carater cautelar, dispositivos que preveem novas regras de distribui-
cao dos royalties do petroleo contidas na Lei 12.734/2012. Em sua decis&o, a ministra
sustentou que o direito ao recebimento da indenizagao (royalties) adviria da condi¢céo
territorial ou 6dnus que teriam de suportar aqueles que sao diretamente afetados.

No despacho que fundamentou a decisédo cautelar exarada pela Ministra Carmem
Lucia, ha a afirmacao de que a compensagao financeira prevista constitucionalmente
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seria materializada pelos royalties, mas, logo em seguida, ha afirmacéo que demonstra
novamente a confusdo da discussao entre royalties e participacdes especiais:

Na argumentacdo do Autor, a atuagdo do poder legislativo nacional
— possivel na matéria e para o caso — teria inobservado os limites
constitucionais: a) ao determinar critérios determinantes de compen-
sacao a todos os Estados e Municipios, sem considerar a natureza
indenizatodria dos royalties, do que decorre que aquele que nao sofre
danos nao tem direito a receber para permanecer indene (ndo ha o
que indenizar); b) retirando dos Estados e Municipios recebedores,
por direito - segundo alegacéo posta na peca inicial da acéo -, valores
que |lhes sdo devidos para serem repassados a quem néo dispde do
direito constitucional a esse recebimento; c) ao provocar ou permitir
o enfraquecimento de algumas entidades federadas em beneficio de
outras, em afronta as normas constitucionais (maxime ao regime fixado
a partir das balizas definidas nos arts. 20, § 1°e al. bdo inc. X do §
2° do art. 155 da Constituicdo), o que agrediria o principio federativo,
em sua formulacao constitucional, ndo podendo ele ser alterado pelo
legislador ordinario;

()

18. As razdes expostas na peticao inicial, fundadas na jurisprudéncia
deste Supremo Tribunal, denotam a densa plausibilidade da alegada
inconstitucionalidade de algumas das novas regras legais, especial-
mente aquelas promulgadas em 15.3.2013, modificando-se critérios
de pagamento de royalties e de participacdes dos Estados e dos
Municipios.

(..)

29. A alteracao legislativa promovida, a aquinhoar Estados e Municipios
n&o ajustados nas condig¢des territoriais constitucionalmente descritas,
com participacao nos resultados da exploracao de petréleo e gas
natural ou com valores compensatoérios, mostra-se dissonante da
norma constitucional apontada como paradigma.

Nas manifestacdes seguintes relativas a ADI 4.917, em que se defendeu a consti-
tucionalidade das alteragcdes promovidas pela Lei sob analise - apresentadas pelo
Senado Federal, Advocacia Geral e outros entes que ingressaram no processo como
amicus curi (inumeros Estados e Municipios, vide tramitacdo do processo no STF) -,
seguiu-se a linha mestra argumentativa de que a distribuicdo dos royalties e partici-
pacoes especiais de forma mais igualitaria resultaria em melhor conformagao com
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a intencao da constituicao federal, quando estipulou em seus principios a reducao
das desigualdades.

O agravo apresentado pelo Senado Federal sustentou que embora seja evidente que
os dispositivos atacados da lei reduzam proporcionalmente as receitas dos estados
e municipios afetados, tal alteracdo nao violaria a norma constitucional. Fez isso num
entendimento de que royalties e participacdes especiais seriam receitas de natureza
similares, quando aqui se defende que néo o sdo. Veja-se excerto seguinte:

Muito embora evidente que a redefinicdo dos percentuais (e ndo do
modelo distributivo, que n&o foi alterado da Lei n. 9.478/97 para a Lei
n. 12.734/2012) de distribuicao de royalties e das participacoes
especiais implica a reducao do percentual de estados e municipios
confrontantes, essa alteragcao nao viola texto explicito da Constituicao,
porque a norma constitucional possui eficacia limitada e, como tal, seu
ambito de aplicacéo deve ser definido na legislagéo infraconstitucional.

Tal constatac&o basta para que se assegure ao Parlamento o espaco
de decisdo politica para a revisao dos percentuais de distribuicao,
permitindo que os recursos, originalmente da Uniao, sejam distri-
buidos de modo mais equénime entre os entes da federacao, espe-
cialmente no presente caso, no qual o principio da proporcionalidade
foi devidamente observado. (grifos alterados).

Ora, entendidos como a compensacgao financeira constitucionalmente estabelecida,
os royalties, ao contrario do que se defende no trecho transcrito, ndo poderiam ser
caracterizados como recursos originalmente da Uni&do, pois, embora arrecadado por
ela, devem ser obrigatoriamente repassados aos entes legitimamente estabelecidos
para receber os recursos indenizatérios - por forca de mandamento constitucional -,
refutando tal argumento. Também néo faz sentido argumentar sobre distribuicdo mais
equanime de recursos de natureza indenizatoria, pois, em ultima analise, deveriam
Ser recursos necessarios e suficientes para anular determinado impacto causado,
somente isso.

Em outro trecho do documento citado, o Senado Federal defendeu que estaria haven-
do uma “sobrecompensacao” aos Estados produtores, caso o entendimento fosse
de que as receitas dos royalties e das participagdes especiais fossem destinadas
exclusivamente aqueles entes:

E aqui, temos de reconstruir o caminho loégico dos fatos, que com-
provam a desproporcionalidade da divisao anterior: (i) o surgimento
inesperado de novas reservas de petréleo e gas ao longo dos ultimos
anos gerou um incremento exponencial da producao e, consequen-
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temente, das receitas oriundas dos royalties; (i) aliado a isso, tivemos
uma valorizagao enorme do preco do barril de petréleo no mercado in-
ternacional; (i) assim as receitas geradas pela exploracéo aos Estados
e Municipios impactados pela cadeia produtiva do petréleo em muito
passaram a sobejar o razoavelmente necessario a mitigacao dos im-
pactos sociais, econbmicos e ambientais. Portanto, muito do que os
Estados produtores recebem hoje como receita de royalties, em reali-
dade, prestam-se menos a compensa-los e mais a Ihes garantir uma
participacao nos resultados da exploragao. E, sob este fundamento,
nao resistem razdes capazes de justificar uma parcela maior para os
Estados e Municipios produtores exclusivamente porque o sao, ja que
em relacdo a esta parte dos recursos, todos os Estados devem ser tra-
tados com igualdade, segunda uma aplicagdo adequada do principio
da proporcionalidade.

Por este trecho do documento, percebe-se que a partir da preocupagdo em proporcio-
nar uma divisdo mais justa dos resultados da exploracao do petrdleo e considerando
elevados e superiores ao necessario para a compensacao financeira os valores rece-
bidos pelos chamados Estados produtores, o legislador acabou por entender razoavel
estabelecer forma de distribuicao distinta, aumentando o percentual de recursos des-
tinados a estados n&o produtores. Registre-se, por oportuno, que apesar da afirmacao
contundente, o documento ndo apresenta valores e estudos que possam comprovar
tal afirmacéo de sobrecompensacgéo.

Ora, ocorre que tal solugéo contraria o conceito de royalties estipulado no proprio texto
legal, conforme ja transcrito. Se o entendimento € de que a compensacao financeira
estaria acima do razoavel para indenizacdo aqueles Estados e Municipios, a solugéo
legal adequada seria uma alteragdo - reducéo - no percentual de royalties cobrados,
que, conforme ja registrado aqui, é calculado com base nas receitas brutas dos cam-
pos, portanto, como instrumento claro de indenizagao prioritaria.

A titulo de registro, a Lei da Partilha, aprovada pelo Congresso Nacional, elevou de
10% para 15% os percentuais de royalties, dando a entender, pela natureza indeni-
zatoria dessas receitas, que os valores recebidos a titulo de indenizagdo estariam
insuficientes ou, de outra forma, corroborando o defendido neste trabalho, que os
royalties estariam sendo desvirtuados de sua natureza compensatéria, impondo — in-
devidamente — pesada extracao de renda de caracteristica eminentemente regressiva,
podendo até mesmo inviabilizar economicamente o desenvolvimento de alguns campos
potencialmente rentaveis.

Aqui, vale registrar que o cenario otimista imaginado naquela situacao - e que fun-
damentou a forma de distribuicdo - ja ndo esta mais tado premente, de forma que, a

mudar o cenario, novas mudancgas legais seriam necessarias, incumbindo o poder
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legislativo de acompanhar a evolugao das receitas de forma tao proxima que foge as
competéncias do legislativo.

De outra forma, entendendo os royalties como compensacgao financeira e o distribuindo
somente entre aqueles entes e entidades de fato impactados, mesmo em cenarios
de extremo pessimismo, em que os resultados sejam negativos (prejuizos) os entes
afetados receberiam parcela significativa de recursos enquanto os demais entes nada
receberiam - o que vai ao encontro do conceito de indenizacao.

Ja em cenarios de otimismo, com resultados fortemente positivos, o que se defende
€ que as participacdes nos resultados - calculadas depois de retirar os custos de
indenizacdo dos Estados impactados - sigam critérios de distribuicdo definidos pelo
legislador, segundo suas melhores interpretagcdes de justeza, sem qualquer vinculo
necessario com os critérios definidos para a distribuicao dos royalties.

A Advocacia Geral da Unido, dando sequéncia aos argumentos apresentados em favor
da constitucionalidade de distribuicao de royalties a entes nao afetados no ambito da
ADI 4.917, novamente apresentou confusado entre royalties e participacdes especiais,
unindo as duas receitas distintas para chegar a conclusao desejada:

No entanto, de acordo com a sistematica normativa pretérita, cerca de
60% das receitas de royalties e participacoes especiais de petréleo
eram preponderantemente distribuidos aos Estados e Municipios com
base no critério de confrontacdo, o que denota a forte concentracao
dessas rendas em poucos entes federados. Alias, a propdésito da dis-
tribuicdo extremamente concentrada dos royalties no Brasil, confira-se:
[omitido] (grifei).

Ora, o fato de 60%, ou até mesmo 100%, das receitas governamentais auferidas a
partir da producgao de petroleo estarem concentradas em Estados e Municipios afeta-
dos nada teria de irregular, por exemplo, em cenarios pessimistas, em que os campos
estivem operando com prejuizo, situacdo em que nao haveria receitas governamentais
relativas a participacdo nos resultados, mas somente receitas indenizatorias.

Assim, para se analisar a justeza da distribuicao das receitas governamentais oriundas
do petréleo, o mais correto é segregar a analise, analisando a distribuicdo das recei-
tas indenizatorias (o que se faz no presente trabalho) e a distribuicdo das receitas de
participacao nos resultados. A primeira deveria ser totalmente destinada aos entes e
orgaos afetados e, a segunda, distribuida conforme critérios de justeza a serem defi-
nidos pelo legislador, como, por exemplo, os critérios estabelecidos pelo FPE e FPM.

Dessa forma, se entendermos os royalties como indenizagado, assim € que se defen-
de no presente trabalho, dada a sua evolugao histérica e sua forma de calculo - uma
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aliquota aplicada a receita bruta -, o que se faria em o distribuir a quem nao suporta
o 6nus seria um acréscimo de desigualdade, pois 0 ente impactado estaria utilizando
de seus proprios recursos financeiros para gerar uma riqueza - mediante a producéo
de um recurso natural de propriedade da Uniao - a ser distribuida entre todos os en-
tes federados. Aqui, portanto, conclui-se pela inconstitucionalidade da atual forma
de distribuicdo dos recursos originarios dos royalties do petréleo por meio do Fundo
Especial segundo os critérios do FPE e FPM.

Faz-se um adendo, aqui, para registrar que, se assim ocorrer, havera um desestimulo
ao Estado hospedeiro de desenvolver infraestrutura para a melhor produgcéo do pe-
tréleo, o que poderia causar reducao da producado € menores resultados a todos os
entes federados.

De outra sorte, o fato de tantos estados se insurgirem contra a acao proposta pelo Rio
de Janeiro (sob a forma de amicus curiae), bem como considerando validos e bastante
pertinentes os argumentos apresentados no sentido de que o Brasil experimentou nos
ultimos anos uma forte alteracdo de sua industria do petréleo, com reflexos profundos
na distribuicdo das riquezas provenientes de tal industria, € de se supor que, talvez, os
recursos arrecadados a titulo de royalties ja nao correspondem mais numericamente
ao que se propods inicialmente - compensar financeiramente os Estados afetados -,
assim como defendido na manifestacdo apresentada pelo Senado Federal.

Apresentada breve introducdo do tema, a definicdo da palavra “royalty” — a partir da
sua origem histérica —, a evolugdo normativa a respeito da cobranga de royalties sobre
o petréleo e as andlises realizadas neste tépico sobre as diferengas na metodologia de
calculo das receitas indenizatérias e de participacao nos resultados, faz-se a presente
conclusado de andlise de constitucionalidade.

A partir da interpretacao da origem do termo royalty, duas foram as possibilidades
consideradas mais adequadas para a sua interpretacdo: importancia pecuniaria devida
aos entes federados e entidades que séo afetados pela demanda de infraestrutura e
servicos publicos vinculados as atividades exploratérias (indenizagdo) ou uma impor-
tancia pecuniaria devida ao proprietario dos recursos que serdao explorados comer-
cialmente por outrem.

Ocorre que a evolucado normativa a respeito da cobrancga de royalties sobre a producao
de petroleo indica claramente o seu carater indenizatoério, o que induz ao entendimento
de que a melhor interpretacdo do termo seria, entdo, a importancia pecuniaria devida
aos entes federados e entidades que sao afetados pela demanda de infraestrutura e
servicos publicos vinculados as atividades exploratorias.

37 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Em sequéncia, utilizando-se da comparacao entre a férmula de calculo das receitas dos
royalties e das receitas das participacdes especiais (escolhida por ser, juntamente com
0s royalties as mais expressivas rendas diretas da atividade petrolifera), concluiu-se
que os royalties devem ser entendidos como o que a Constituigdo denominou “com-
pensacao financeira”, por serem devidos independentemente do resultado dos projetos
(o que lhes atrela a caracteristica indenizatéria), enquanto as participacdes especiais
devem ser entendidas como parte do que a constituicdo denominou “participagcdo nos
resultados”, devidas somente quando o campo apresenta resultado positivo.

Por fim, analisando os argumentos constantes da ADI 4.917 que tramita no STF a
respeito, exatamente, da constitucionalidade de distribuicao de recursos arrecadados
a titulo de royalties do petrdleo, o que se entendeu € que, em busca de uma maior
justica na distribuicdo dos recursos petroliferos, as discussdes que chegaram ao ju-
diciario acabam por misturar os recursos arrecadados a titulos de royalties com os
recursos arrecadados a titulo de participacéo especial, ecoando o que ja teria ocorrido
na discussao legislativa, o que prejudica a andlise da legalidade da distribuicao das
receitas de cunho indenizatoérios.

Mas, se entendermos os royalties como indenizagao, assim € que se defende no presente
trabalho, o que se faria em distribuir a quem nao suporta o énus da atividade explo-
ratdria seria um acréscimo de desigualdade, pois o ente impactado estaria utilizando
de seus préprios recursos financeiros para gerar uma riqueza - mediante a producao
de um recurso natural de propriedade da Unido - a ser distribuida entre todos os entes
federados. Portanto, o que se conclui € que a atual forma de distribuicdo dos recursos
arrecadados sob forma de Fundo Especial originarios dos royalties do petréleo por meio
do Fundo Especial ndo se encontra aderente ao desejo expresso na Carta Magna.

Finalizada a andlise em que se concluiu que os recursos arrecadados a titulo de royalties do
petroleo deveriam ser interpretados como indenizacao, nos termos do que a Constituicao
Federal denominou “compensacoes financeiras”, e por consequéncia, distribuidos ex-
clusivamente aqueles entes e entidades diretamente afetados pela atividade petrolifera,
passa-se, a seguir, devido a relevancia material do tema, a apresentar niumeros relaciona-
dos ao impacto financeiro que o entendimento pode resultar. Em um primeiro momento,
por ser o tema do presente trabalho, serdo apresentados os resultados dos impactos
financeiros relacionados, exclusivamente, ao entendimento que se defende aplicado a
distribuicao das receitas dos royalties do petrdleo aos entes e entidades afetados.

Todavia, ciente de que pela relevancia do tema ha a tendéncia de discussdes acalo-
radas sobre a questdo, o presente estudo ousara em extrapolar a analise a distribui-
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cao das receitas relativas as participacdes especiais, de forma a prever — ainda que
sem um rigor técnico apurado - impactos totais na distribuicdo dessas duas maiores
receitas diretas relacionadas ao segmento de petrdleo, relacionando os resultados
com a tdo mencionada justeza na distribuicdo da riqueza cuja titularidade, conforme
a Carta Magna, € da Uni&o e, portanto, sua propriedade pertence igualmente a todos
os brasileiros.

Conforme mencionado, a primeira medida que se faz, por rigor técnico, € isolar as
receitas somente de royalties - o que comumente néo é feito -, deixando de lado
todas as demais formas de arrecadacgao que, ao final, compdem o que se chama de
government take. Importa registrar que as andlises se referem ao periodo de 1999 a
2018, devido a disponibilidade de dados divulgados pela ANP.

A partir dos dados coletados, elaborou-se o Grafico 2. O referido grafico permite obser-
var a substancial alteracdo do cenario relativo a arrecadacao de royalties — mencionado
em diversas partes do presente trabalho, bem como a comparagao na distribuicdo de
recursos cujos critérios obedecem a natureza arrecadatéria de indenizacao — Estados,
Municipios e 6rgaos da Administracao Direta afetados — daqueles que ndo obedecem a
natureza indenizatéria do recurso — o que se considera inconstitucional —, sob a forma
de Fundo Especial e mais recentemente o Fundo Social (a partir de 2012).

Grafico 2 - Evolucao da arrecadacao de royalties
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Observa-se pelo grafico que, a partir de 2012, ha um crescimento relativo da distri-
buicdo de recursos por meio de critérios ndo vinculados a natureza indenizatéria da
arrecadacao dos royalties, isso se deve a entrada em vigor da Lei da Partilha, que
criou o Fundo Social. Essa alteragdo normativa esta fazendo o percentual de receitas
distribuidas segundo critérios indenizatorios apresentar queda relativa e constante
nos ultimos anos.

Assim, embora inicialmente ndo tao relevante, a distribuicdo de recursos a titulo ndo
indenizatério tem elevado gradualmente a distor¢do da natureza dessas receitas.
Atualmente, 25% das receitas oriundas dos royalties ja sao destinadas a entes e enti-
dades que nédo se considera afetados pela atividade exploratéria, segundo critérios do
FPE e FPM que em nada se relacionam com a natureza indenizatéria de tais receitas,
demonstrado a incompatibilidade e afastamento com previsto no texto constitucional.

A tratar de valores, em 2018 foram R$ 3,5 bilhdes destinados de forma que aqui se
considera ndao aderente a Carta Magna, com previsédo de crescimento acelerado, tanto
do ponto de vista relativo (percentualmente) quanto absoluto (valores), tendo em vista
a entrada em producao prevista de campos sob o regime de partilha da producao, em
que a aliquota de royalties é superior aos campos sob regime de concessao (15% ante
10%) e contam com maior parcela destinada aos Fundos Especial e Social.

Todavia, se de um lado ha a considerada inconstitucionalidade na distribuicdo desses
valores mencionados no paragrafo anterior a titulo de royalties, importante, pela rele-
vancia social da presente analise, indicar, ao menos de forma simplificada — conforme
ja antecipado — uma extrapolacéo do entendimento para as participagdes especiais.

Todavia, se de um lado ha a considerada inconstitucionalidade na distribuicdo desses
valores mencionados no paragrafo anterior a titulo de royalties, importante, pela rele-
vancia social da presente analise, indicar, ao menos de forma simplificada — conforme
ja antecipado — uma extrapolacdo do entendimento para as participacdes especiais.

De forma bastante simples, e sem rigor técnico apurado, extrapolando as analises
feitas em relac@o aos royalties, porém, invertendo o entendimento (aqui se considera
inconstitucional distribuir recursos de natureza nao indenizatéria segundo os critérios
de afetacao similares aos dos royalties), elaborou-se grafico com informacdes das
receitas relativas as participacdes especiais. O grafico seguinte permite observar que,
também em relacao as participagdes especiais, houve substancial alteracdo do cenario
arrecadatoério no pais, com ganhos reais ao longo das ultimas décadas, bem como é
possivel observar o forte carater vinculado a indenizagao no critério de distribuicdo
dos recursos.
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Grafico 3 - Evolucao da arrecadacao de participacoes especiais
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Fonte: elaboragéo propria4.

Nesse grafico, observa-se que embora a participagdo especial ndo devesse ser consi-
derada uma receita indenizatéria — pelo menos no entendimento sumario apresentado
neste trabalho — a sua divisdo tem seguido critérios muito préximos aos dos royalties
sendo inclusive mais forte a vinculagdo com a indenizagao, pois, sem a presenca do
Fundo Especial — que s6 existe em relagao aos royalties —, até o ano de 2012, quando
foi instituido o Fundo Social, 100% das receitas eram distribuidas a partir dos critérios
de entes afetados pelas atividades da industria. A tratar de valores, nos anos de maior
abundancia, foram distribuidos recursos em montante superior a R$ 15 bilhdes sob
critérios de indenizacéo (2018), mas arrecadados como forma de participacdo nos
resultados, fato que, sob o entendimento firmado neste trabalho, considera-se néo
aderente a vontade expressa na Carta Magna.

Outro ponto bastante perceptivel na andlise dos dois graficos anteriores, que reforca
o que foi expresso no texto relativo a metodologia de calculo, € que em cenarios de
baixa no preco mundial do petrdleo, as receitas vinculadas as participacdes especiais
(por serem vinculadas a resultados) sofrem reducdes bastante mais intensas.

O periodo que melhor se observa tal fato € de 2014 a 2016, em que, devido ao ce-
nario desfavoravel ao setor de petrdleo no pais, foi possivel observar uma queda das
receitas de participagéo especial da ordem de 65%, enquanto que os royalties se
reduziram em 35%.

Essa constatacao quantitativa reforga a importancia de os recursos dos royalties serem
destinados aos entes e entidades afetados — de forma a garantir a indenizacao devida
mesmo em cenarios desfavoraveis ao setor — enquanto também reforca a necessidade
de que as participacdes especiais, abundantes em cenarios favoraveis ao setor, sejam

4 A partir dos dados divulgados pela ANP, disponivel em www.anp.gov.br.
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distribuidas de forma a se buscar a justeza defendida tanto nas discussodes legislati-
vas quanto nas discussdes no ambito do judiciario. Vale repisar, trata-se de recurso
natural cuja titularidade foi constitucionalmente atribuida a Unido, ou seja, patriménio
de toda a sociedade brasileira.

De forma bastante simplificada, de um lado temos recursos da ordem de R$ 3,5 bilhdes
sendo equivocadamente retirados de entes e entidades afetados para serem divididos
segundo critérios de justeza aos outros 23 estados, seus municipios e o Distrito Federal,
de outro lado, recursos da ordem de R$ 15 bilhdes estariam sendo equivocadamente dis-
tribuidos sob a forma de indenizacéo a trés estados (Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Espirito
Santo) e seus municipios. Conclui-se, com esse raciocinio, que atualmente ha um dese-
quilibrio em favor daqueles poucos entes que recebem os recursos a titulo indenizatério.

Ponto relevante a ser tratado € que os trés estados que mais recebem recursos - in-
clusive por via direta a seus municipios - sdo estados localizados na regido sudeste do
pais, em que se registram indices de desenvolvimento humano comparaveis a paises
desenvolvidos, o que indica que os recursos repassados de forma desequilibrada e ndo
condizente com o texto constitucional estariam contribuindo para aumentar as desigual-
dades regionais, de forma contraria ao que estipula o inciso lll, do art. 3° da Constituicéo:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

(-v)

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

Nesse sentido, Alencar e Gobetti (2008) fizeram interessante estudo sobre as formas
de distribuicao de receitas no Brasil, em que elencaram aquelas que melhor atingiam
o objetivo de reducao das desigualdades regionais, utilizando como critério o indice
de Gini. Os royalties do petréleo foram considerados os recursos cujo critério de dis-
tribuicdo se mostrou como o que mais se afasta do objetivo:

A fim de analisar melhor essa questao, fizemos o célculo do indice de
concentracao de cada transferéncia individualmente ou em grupos
muito préximos para 2007. A tabela 12 apresenta as transferéncias
em ordem crescente, do menor para o maior indice de concentragao
quando ordenamos os municipios de acordo com seu PIB per capita.
O FPM, como vemos, encabeca a lista das transferéncias com um
indice negativo de -0,224, comprovando ser um indice com potencial
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redistributivo, que beneficia proporcionalmente mais os municipios de
menor PIB per capita, apesar de seu critério de distribuicao populacio-
nal ndo ter qualquer relagao direta com a riqueza. Contudo, a relagao
da riqueza relativa com o tamanho do municipio imp&e, na pratica, um
certo poder distributivo.

Tabela 12 - indice de concentracao da transferéncias municipais com orcamento

FPM

Fundeb
Discricionarias
CIDE
FNAS/FNDE/FNS/(SUS)
ITR
Salario-Educacao
LK/FEX/IPI-Exp
ICMS

IPAV

Royalties

Fonte: Elaboracao propria

pelo PIB (2027)

-0,224
-0,092
-0,082
-0,074
0,024
0,058
0,173
0,290
0,338
0,402
0,431

Grafico 5 - Concentracao das transferéncias de compensacao em 2007
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(...) Algo semelhante ocorre com os municipios beneficiarios dos
royalties. O critério principal de divisdo dos royalties e participa-
¢Oes especiais de petroleo é o da confrontacdo com os campos e
pocos localizados em mar, que ndo tem coeréncia socioeconémica
nem ambiental, e beneficiam um numero reduzido de prefeituras
(SERRA, 2005).

Embora o estudo de Alencar e Gobetti (2008) tenha utilizado em suas tabelas e
graficos o termo “royalties”, fica claro - pelo texto - que se utilizou para as analises
o somatério de royalties e participacdes especiais, ecoando a falha metodoldgica
que se destacou ao longo do presente trabalho. Entretanto, o resultado chama a
atencéo pelo fato de uma riqueza estar sendo tdo concentrada em entes ja bene-
ficiados pelo desenvolvimento histérico e que hoje apresentam melhores indices
de desenvolvimento humano.

Aqui, reforgcando o entendimento apresentado no texto e corroborando a concluséo
apresentada no texto de Alencar e Gobetti (2008), de que as receitas petroliferas
estariam necessitando de ajustes em suas formas de distribuicao, elaborou-se
estimativa de receitas relativas a royalties e participagdes especiais respeitando-se
o entendimento firmado ao longo deste trabalho a respeito da natureza indeniza-
toria do primeiro e de partilha de resultados do segundo, de forma a comprovar
que a justica social seria melhor perseguida se seguidos esses critérios na forma
de distribuicao.

O gréafico abaixo, elaborado com informacdes relativas aos anos de 2016 e 2018 e
seguindo os mesmos critérios dos dois graficos anteriores, demonstra que, apenas
distribuindo os recursos conforme as suas origens arrecadatorias (indenizatéria
ou participagao nos resultados), seria possivel transferir elevado montante de re-
cursos dos trés principais atuais recebedores (RJ, SP e ES) para todos os demais
estados e municipios, respeitando-se, ainda, a justa indenizagdo aos entes afe-
tados, inclusive em cenarios desfavoraveis ao setor — situacdo em que tais entes
receberiam parcelas relativamente maiores da arrecadagdes governamentais (a
exemplo do ano de 2016):

44 Coleténea de Pds-Graduacdo [Governanca e Controle da Regulacao em infraestrutura]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

Grafico 4 - Comparativo simplificado entre beneficiarios de royalties e participacao
especial nos exercicios 2016 e 2018 segundo as regras atuais e a interpretacao
exposta neste trabalho.
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Portanto, se utilizados os critérios para distribuicdo da parcela cuja arrecadacao nao
possui carater indenizatério (participacdes especiais) similares ao FPE e FPM, é pos-
sivel utilizar a riqueza da sociedade brasileira para induzir a reducéo das desigualda-
des hoje existentes no pais, isso porque, segundo o estudo ja mencionado (Alencar e
Gobetti, 2008), seria o FPM o melhor critério para reduzir as desigualdades sociais e
regionais - dentre os critérios analisados no referido estudo.

Ainda segundo o grafico, em anos ndo muito bons para o setor (ou ruins), a exemplo
de 2016, apenas os governos dos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Espirito
Santo, além da Unido, teriam reducao de receitas, e ainda assim, de proporcgao re-
lativamente pequena. De outro lado, até mesmo as receitas dos municipios desses
estados seriam aumentadas, bem como a receita de todos os outros estados e todos
0s outros municipios.

Ja em anos de cenario mais favoravel, a exemplo de 2018, com o ajuste realizado pelo
entendimento defendido neste trabalho, a reducéo de receita dos estados afetados
seria mais severa — embora a receita de cunho indenizatério fosse consideravelmente
majorada, atingindo o seu principio de compensacao financeira. Por outro lado, uma

5 A partir dos dados divulgados pela ANP, disponivel em www.anp.gov.br. Os dados relativos ao Fundo Especial (FE)
foram alocados em Outros Estados e Outros Municipios segundo as regras atuais de distribuicdo (de forma simplificada), para
possibilitar a comparacao e andlise.
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quantia maior dos resultados da producgao petrolifera seria partilhada entre os demais
entes federados, de forma a conferir maior justeza a partilha dos recursos cujo carater
nao se considerou indenizatdrio. Encerra-se, assim, a andlise proposta no presente
trabalho.

Trata-se de trabalho de conclusao de curso de especializagcdo em Governanca e
Controle da Regulag@o em Infraestrutura promovida em parceria pelo Instituto Serzedelo
Corréa - ISC - e a Escola Nacional de Administracdo Publica - Enap. O trabalho se de-
brucou sobre a andlise de constitucionalidade da distribuicao de recursos arrecadados
a titulos de royalties a Estados e Municipios ndo afetados, o que se faz por meio do
rateio do Fundo Especial segundo os critérios do Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE) e Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM).

A escolha do tema se deveu a sua relevancia para a atual situacao fiscal dos entes
federados. Outros fatores que contribuiram para a definicdo do tema foram: existén-
cia de Acéao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) em tramite no Supremo Tribunal
Federal (STF) que se relaciona com o assunto; a complexidade técnica do assunto;
e a existéncia de forte pressao exercida pelos grupos de interesse sobre os poderes
legislativo e judiciario a respeito do assunto.

Fez-se, preliminarmente, breve introducao ao contexto da industria do petréleo, de
forma a contextualizar o leitor. Apresentou-se a historia resumida da industria do pe-
tréleo, o seu histérico no Brasil, as formas de o governo auferir receitas da exploragéo
e producao, algumas estatisticas e projecdes a respeito da industria.

Depois, fez-se uma abordagem historica a respeito da origem dos royalties e uma
sintese da evolugcao normativa do tema no Brasil republicano - subdividida em dois
periodos: pré e pos abertura do mercado. Elaborou-se uma analise da constituciona-
lidade das normas legais que atribuem - via Fundo Especial — a Estados e Municipios
nao afetados fatia das receitas originarias dos royalties do petréleo.

A analise encontra-se suportada por duas abordagens: a primeira pela diferenca na
forma de se calcular as receitas de cunho indenizatério e receitas relativas a participa-
¢ao nos resultados; e a segunda pela andlise dos argumentos apresentados no ambito
da ADI 4.917, que trata da questdao no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF).

A partir da interpretacao hermenéutica da origem do termo royalty, duas foram as

possibilidades consideradas mais adequadas para a sua interpretacdo: importancia
pecuniaria devida aos entes federados e entidades que sao afetados pela demanda
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de infraestrutura e servicos publicos vinculados as atividades exploratérias (indeni-
zagao) ou uma importancia pecuniaria devida ao proprietario dos recursos que seréao
explorados comercialmente por outrem.

Ocorre que a evolugao normativa a respeito da cobranca de royalties sobre a produgao
de petrdleo indica claramente o seu carater indenizatério, de forma que se considera
a melhor interpretacao do termo sendo a importancia pecuniaria devida aos entes
federados e entidades que sido afetados pela demanda de infraestrutura e servigos
publicos vinculados as atividades exploratérias, portanto, indenizacao.

Diante de tal interpretacao e se utilizando da comparacéao entre a formula de calculo
das receitas dos royalties e das receitas das participacdes especiais (escolhida por ser,
juntamente com os royalties as mais expressivas rendas diretas da atividade petroli-
fera), concluiu-se que os royalties devem ser entendidos como o que a Constituicao
denominou “compensacao financeira”, por serem devidos independentemente do
resultado dos projetos (0 que |hes atrela a caracteristica indenizatéria), enquanto as
participacdes especiais devem ser entendidas como parte do que a constituicdo de-
nominou “participacao nos resultados”, devidas somente quando o campo apresenta
resultado positivo.

Por fim, analisando os argumentos constantes da ADI 4.917 que tramita no STF a respeito
da constitucionalidade da atual forma de distribuicao de recursos arrecadados a titulo
de royalties do petrdleo, o que se entendeu é que, em busca de uma maior justica na
distribuicdo dos recursos petroliferos, as discussdes que chegaram ao judiciario acabam
por misturar os recursos arrecadados a titulos de royalties com os recursos arrecadados
a titulo de participagao especial, ecoando o que ja teria ocorrido na discusséo legisla-
tiva. Concluiu-se, entdo, pela inconstitucionalidade da atual forma de distribuicdo dos
recursos arrecadados sob forma de Fundo Especial originarios dos royalties do petroleo.
Entendeu-se, ainda, que a distribuicao de recursos a titulo ndo indenizatério tem elevado
gradualmente a distorcdo da natureza dessas receitas. Em 2018 foram R$ 3,5 bilhdes
destinados de forma que se considerou nao aderente a Carta Magna.

Todavia, se de um lado se considerou inconstitucional a distribuigao dos valores men-
cionados no paragrafo anterior a titulo de royalties, ao menos de forma simplificada,
mediante uma extrapolacao do entendimento para o caso das participacdes especiais,
também se entendeu que tais recursos estariam sendo distribuidos de forma nao
aderente aos ditames e principios constitucionais. Isso porque, embora a participa-
¢cao especial ndo devesse ser considerada uma receita indenizatéria, a sua divisao
tem seguido critérios muito proximos aos dos royalties sendo inclusive mais forte a
vinculagdo com a indenizagdo. A tratar de valores, nos anos de maior abundancia (a
exemplo de 2018), foram distribuidos recursos em montante superior a R$ 15 bilhdes
segundo critérios de indenizacao, ndo aderente a vontade expressa na Carta Magna
e favorecendo alguns poucos entes federados de forma desproporcional.
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