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Introducao

A descoberta de grandes reservas de petréleo na camada conhecida como pré-sal
acabou por iniciar um grande conflito sobre o atual marco regulatério que rege o setor,
especialmente a questdo que envolve a distribuicdo dos royalties e outras compensacdes
financeiras que sdo pagas a estados, municipios e a Unido. A intensidade desse debate foi de
tal magnitude que o assunto, que parecia restrito ao interesse de determinados atores, passou a
ter uma visibilidade e discuss@o nacionais, promovendo a entrada no debate de novos
personagens e ampliando a discussdo para outros niveis. O conflito em questdo pode ser
qualificado como de natureza federativa, pois opds, de um lado, um conjunto de estados e
municipios - aqueles que eram os maiores beneficidrios pelo repasse dos royalties e de outras
compensagdes financeiras pela exploragdo de petréleo e gés natural - em oposi¢do a outros
estados e municipios que ndao eram beneficiados diretamente com os resultados dessa
exploragdo, recebendo somente, de maneira indireta, uma pequena parcela desses recursos,
atraves de um fundo previsto na Lei 9478/97, que deveria ser distribuido entre todos os
estados e municipios. O conflito referido tem enorme relevancia, principalmente quando se
leva em consideracdo o tamanho das reservas mencionadas e o grande potencial gerador de
recursos que elas podem proporcionar. Além disso, a intensa mobilizagcdo politica gerada nos
dois poélos do conflito foi responsdvel por uma ampla discussdo sobre a atual legislacdo
referente ao tema, levando a um embate de cardter federativo nas arenas politicas mais
relevantes, como o Congresso Nacional.

Objetivos

Nio obstante, apesar da centralidade que passaram a ocupar, as compensagdes financeiras
pela exploracdo de determinados recursos ndo sdo restritas 4 drea de petréleo e gds, sendo
também devidas a estados, municipios e a orgdos da administracdo direta da Unido, pela
exploragdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e pela exploragdo de
recursos minerais, como o minério de ferro, por exemplo. No entanto, a discussdo sobre as
mesmas limitou-se a drea referente ao petrdleo e ao gds natural, ndo sendo colocadas na mesa
de debate, portanto, aquelas referentes aos outros recursos naturais, apesar de a legislacdo que
lhe € caracteristica também prever que determinadas estados e municipios serdo mais
beneficiados do que outros. Por conseguinte, buscou-se as causas disto, através de um
levantamento do marco legal referente ao tema, dos valores repassados a cada ente federativo,
procurando os maiores beneficidrios da atual legislagdo e apoiando a andlise nesses dois
pilares - legislacdo e recursos distribuidos - e utilizando-se de textos que versam sobre o
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assunto.

Metodologia

Logo, a pesquisa realizada buscou empreender uma andlise da legislacdo referente as
compensagdes financeiras que sdo devidas a estados, municipios e a orgdos da administragdo
direta da Unido pela exploracdo de recursos naturais, sendo investigadas tanto as disposicoes
constitucionais quanto a legislagdo posterior referente ao tema, procurando, identificar qual é
a distribui¢do dessas compensacdes financeiras entre os entes federativos e a evolucdo da
mesma legislacdo. Em seguida, a partir dos dados fornecidos pelas institui¢des responsaveis
pela administragdo desses recursos, examinou-se o volume dos recursos distribuidos
identificando, posteriormente, quem seriam o0s maiores beneficiarios nas trés dreas
mencionadas. Por fim, far-se-4 uma tentativa de descricdo e andlise do conflito federativo,
iniciado com a descoberta das reservas de petrdleo e gds natural na camada pré-sal, em torno
da distribuicdo dos royalties devidos pela exploracdo desses dois recursos naturais. Serdo
analisadas, para tanto, os principais pontos defendidos por cada um dos dois lados em
confronto, assim como as propostas defendidas.

Mas, antes do inicio das atividades referidas no pardgrafo anterior, realizar-se-4 uma
digressdo sobre o que seriam essas compensacdes financeiras devidas a estados, municipios e
orgdos da administragdo direta da Unido, buscando entender sua origem e natureza.

Conclusoes
Compensacoes financeiras as Unidades Subnacionais pela exploracao de recursos
naturais

As compensacdes financeiras constituem “mais uma das receitas publicas do setor
brasileiro, coexistindo com os impostos, as contribui¢des sociais, as taxas e os dividendos
relativos as empresas publicas e as sociedades de economia mista, entre outras fontes.”
(Friedman, Renato & Montalvao, Edmundo, 2003, p.2). Nao obstante, possuem uma
caracteristica que lhes é Unica: relacionam-se com a propriedade ptiblica de determinados
bens.

Os bens que sdo de propriedade da Unifo, podem ser encontrados na Constituigdo
Federal, no art.20 e entre eles se podem ser encontrados, nos incisos III, V, VIII e IX, os
recursos naturais cuja exploragdo para determinados fins geram compensagdes financeiras
para estados, municipios e orgdos da administragdo direta da Unido. Os recursos em questdo,
tornam-se mais claros quando se analisa o proprio texto constitucional:

“Art.20. Sao bens da Unido:

III- os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, o que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais;

(..)

V- os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva;

(...)
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VIII- os potenciais de energia hidraulica;
IX- os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

(...) (BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Repiblica Federativa do
Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Contém as emendas constitucionais posteriores.
Brasilia, DF: Senado, 1988.)”

Logo, como dispdem Friedman & Montalvido (2003, p.3):

“Segundo o texto da constitui¢do, a agua, inclusive como potencia de geracdo de
energia, as jazidas de petr6leo e de recursos minerais que sdo fundamentais para o
funcionamento regular da economia do pafs, ndo estdo nas maos de pessoas (fisicas ou
juridicas) de direito privado, e ndo se encontram sujeitas aos incentivos que o sistema de
mercado espontaneamente oferece para sua exploracao.

No entanto, essa determinacgdo constitucional ndo impede que a exploragdo econdmica
desses recursos seja realizada pelo setor empresarial, desde que seja atendida a legislagdo em
vigor, que estabelece a compensacio financeira, por parte do explorador, ao poder piblico.”

Portanto, pode-se entender a compensagdo financeira como o valor pago, pelo
explorador de um recurso natural que € de propriedade da Unido, pelo direito de produzir e
comercializar o recurso em questdo, pois, como disseram o0s autores mencionados, a
exploracdo desses recursos por pessoas de direito privado ndo é vedada por lei.

A introducdo de compensacdes financeiras pela exploragdo de recursos naturais foi
consequéncia dos debates realizados em relacio a incidéncia do ICMS, durante o processo de
elaboracdo da Constituicdo de 1988. O legislador, no momento que as instituiu, buscou,
ressarcir os entes federativos em questdo da perda que eles sofreriam com a desonerac¢do do
ICMS relativa a exploracdo desses recursos naturais. Como o nimero de estados que
exploram esses recursos era muito reduzido, preferiu o legislador, de maneira a evitar a
grande disparidade que ocorreria caso o ICMS sobre a exploracdo desses recursos naturais
fosse cobrada na origem, que o referido imposto seria cobrado no destino e instituiu, como
mencionado, compensacdes financeiras aos estados onde a lavra desses recursos ocorre. O
acordo sobre a cobranca do ICMS, passando a sua cobranga para o destino, acabou por
beneficiar os estados que possuem um maior parque industrial e mercado consumidor, como
Sao Paulo. Portanto, apesar dos recursos naturais cuja exploragdo implica no pagamento de
compensagdes financeiras serem de propriedade da Unido - o que implicaria que o tnico
beneficidrio das compensagdes financeiras fosse a unifo, pois, seria um recurso que lhe é
proprio que estaria sendo objeto de empreendimento - foi acordado que os estados onde a
lavra desses bens ocorresse obteria uma compensagdo pela perda sofrida com a desoneracao
do ICMS. Além disso, as referidas compensag¢des financeiras teriam um carater indenizatorio,
ou seja de dotar as esferas subnacionais de recursos suficientes para fazer frente aos impactos
trazidos pela exploragdo desses recursos em seus territérios. Nao obstante, as legislacdes
anteriores a Constituicdo de 1988 e que tratavam do tema, apesar de infra-constitucionais, ja
previam que as unidades subnacionais seriam de alguma forma compensadas pela exploragcdo
de recursos naturais em seu territorio.

Portanto, a distribuicdo de compensagdes financeiras a outros entes federativos que
ndo a Unido - proprietdria dos bens - encontra seu motivo tanto no debate em relacdo ao
ICMS, que acabou por retirar da fonte a cobranga sobre a ndo incidéncia nas dreas de petrdleo
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e energia elétrica, quanto nos problemas gerados pela exploragdo desses recursos - petréleo,
gas natural, recursos hidricos para fins de geragcdo de energia elétrica - nos territérios desses
entes federativos.

Evolucao da legislacao relativa a exploracao de recursos naturais no Brasil

As compensagdes financeiras tem amparo constitucional, pois o artigo 20 da constituicio de
1988, § 1°, determina que ““ € assegurado, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, bem como a drgdos da administracdo direta da Unido, participagdo no
resultado da exploracdo de petréleo ou gés natural, de recursos hidricos para fins de geracdo
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagéo financeira por essa
exploragdo.”

A lei em questdo e que regulamentou as compensacdes financeiras, assim como
definiu seus percentuais, foi a lei n°7990, de 28 de dezembro de 1990 que definiu os seguintes
percentuais para a utilizacdo de recursos hidricos, exploragdo de recursos minerais e pela
exploragdo de petréleo e gas natural, respectivamente:

Tabela 1 - Percentual para as Compensacoes Financeiras na lei n°7990

6% para a utilizacdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica

Até 3% para a exploragdo de recursos minerais

5% sobre o valor do 6leo bruto, do xisto betuminoso e do gis extraido tanto do territdrio

quanto da plataforma continental

Na mesma lei, no caso da exploracdo de petréleo e gis natural, ji se encontra a
distribuicdo entre os entes federativos em relagdo a divisdao dos recursos, ficando da seguinte
forma:

-Quando da explorag@o em territério, a divisao é de 70% aos Estados produtores, 20%
aos municipios produtores e 10% aos municipios onde se localizarem instala¢cdes maritimas
ou terrestres de embarque ou desembarque de dleo bruto ou gis natural.

-No caso da exploracdo na plataforma continental, a distribuicio € de 1,5% aos
Estados e Distrito Federal, 0,5% aos municipios onde se localizarem instala¢cdes maritimas ou
terrestres de embarque e desembarque, 1, 5% aos municipios produtores e suas respectivas
dreas geoecondmicas, 1% ao ministério da Marinha para atender aos encargos de fiscalizacdo
e protecdo das atividades econdmicas das referidas areas e de 0,5% para constituir um fundo
especial a ser distribuido entre Estados, Territérios e Municipios. Percebe-se, neste caso, a
preocupacido de legislador em criar um fundo para que os resultados da explorac@o do dleo e
gas natural ndo se concentrem em determinadas areas ou regides, mitigando, dessa forma, as
desigualdades que podem ocorrer a partir dessa distribuigao.

No caso da Compensacdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais, a lei
n°7990, ndo definiu os percentuais para os diversos tipos de minerais nem a distribuicdo da
mesma entre os entes federativos, limitando-se a estabelecer um percentual méximo de 3%, e
também ndo definiu o que seria faturamento liquido. A lei n°8001 acaba por corrigir esses
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problemas, pois em seu art.2°, define o que o legislador entende por faturamento liquido - o
total das receitas de vendas, excluidos os tributos incidentes sobre a comercializacdo do
produto mineral, as despesas de transporte e as de seguros - e em seu § 1° define os
percentuais de compensacdo de acordo com as classes de substancias minerais, estabelecendo:

Tabela 2 - Percentuais da CFEM de acordo com a substiancia mineral

3% Minério de Aluminio, | 29% Ferro,fertilizante | 0,2% pedras | 1% ouro, quando extraido por
Manganés, sal-gema e | cavdo e demais preciosas, pedras | empresas mineradoras, isentos os
potdssio substincias minerais | coradas lapiddveis, | garimpeiros
carbonados e metais

nobres

No que tange a distribuicdo da CFEM (Compensacdo Financeira pela Exploragcdo de
Recursos Minerais), entre Unido, Estados e Municipios, a lei n°8001, estabelece a seguinte
divisdo:

- 23% (vinte e trés por cento) para os Estados e Distrito Federal

- 65% (sessenta e cinco por cento) para os Municipios

- 12% “(doze por cento) para o Departamento Nacional de Producdo Mineral, a quem
compete baixar normas e exercer fiscalizagdo sobre a arrecadagdo da CFEM.

J4 no caso da Compensacdo Financeira pela Utilizagdo de Recursos Hidricos, a lei
n°8001, define os seguintes percentuais a serem recebidos por cada ente federativo na
distribuicdo das compensacdes financeiras:

-45% (quarenta e cinco por cento) aos Estados

-45% (quarenta e cinco por cento) aos Municipios

-8% ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica

-2% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

No caso da utilizagdo de recursos hidricos, vale notar que a lei n°8001 estabelece
normas para o pagamento dos royalties de Itaipu, devendo 85% dos royalties devidos por
Itaipu serem distribuidos entre Estados, Municipios e Unido, de acordo com os percentuais
definidos e 15% aos Estados e Municipios afetados por reservatorios a montante da Usina de
Itaipu, que contribuem para o incremento de energia nela produzida.

No entanto, vale notar que essa legislacio sofreu alteracdes significativas,
principalmente durante o governo Fernando Henrique Cardoso. No caso do petrdleo e gés
natural, a mudanga mais significativa ocorreu com a lei n°9478, de 6 de agosto de 1997,
também conhecida como Lei do Petréleo que muda radicalmente os pardmetros da exploragdo
petrolifera no Brasil. No que tange as compensag¢des financeiras referentes a exploracdo de
petréleo e gds, a lei n® 9478/97, a partir de seu artigo 45, traz inovagdes na area, destacando-
se o artigo 45, que institui “as seguintes participacdes governamentais, previstas no edital de
licitagdo:

I- bonus de assinatura;

II- Royalties

III- participagdo especial;




Departamento de Sociologia e Politica

IV- pagamento pela ocupagdo ou retengdo da drea”

A lei em questdo também da outras disposi¢cdes importantes, como o aumento do
montante devido em relacdo aos royalties, que passa de 5% para 10%, podendo, levando em
conta os riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e outros fatores pertinentes, ser
reduzido a um minimo de 5% da producd@o. A Lei do Petréleo também estabelece uma nova
distribuicdo das compensagdes financeiras, no caso dos royalties a nova distribui¢@o se aplica
aos casos em que o montante devido for superior a 5% da produgdo, caso contrdrio, se aplica
a distribuicdo disposta na lei n°7990/89. A nova distribui¢io estabelecida se dd da seguinte
maneira, como mostrado nas Tabelas 3 e 4:

Tabela 3 - Distribuicao dos Royalties quando da exploracao em terra

a)52,5% aos estados produtores;

b) 15% aos municipios produtores;

¢) 7,5% aos municipios que sejam afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de

petrdleo e gds natural, na forma e critério estabelecido pela ANP;

d) 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Tabela 4 - Distribuicao dos Royalties quando da exploracao na plataforma continental

2)22,5% aos estados produtores confrontantes;

b)22,5% aos municipios produtores confrontantes;

¢)15% ao Ministério da Marinha

d)7,5% aos Municipios afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petrdleo e

gds natural, na forma e critério estabelecidos pela ANP;

e)7,5% para constituicio de Fundo Especial, a ser distribuido entre todos os Estados,

Territérios e Municipio;

£)25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia

No caso da exploracdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica,
destacam-se algumas mudancgas na distribui¢do das compensacdes financeiras, principalmente
no que se refere a cota parte dos 6érgaos sob administracdo direta da Unido. Isso € notdvel, por
exemplo, na lei 9433/97, que redistribui a cota parte da Unido entre mais 6rgdos sob
administracdo direta da Unido, destinando recursos no total de 4,4% da parcela de 10% da
Unido para a Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazodnia Legal, mantendo os 2% para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia e
reduzindo a percentual do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica de 8% para
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3,6%. Outro fato que é notavel na evolucao da legislacdo pertinente aos recursos hidricos é,
assim como ocorreu com a legislacdo em relagdo ao petréleo, o aumento do percentual da
compensagao financeira a ser paga aos entes federativos. Apesar da lei 9648/98, ter mantido o
valor das compensacdes financeiras em 6%, a lei 9984/00, que cria a Agéncia Nacional de
Aguas, aumenta essa percentual em 0,75%, totalizando 6,75%, sendo estes 0,75% destinados
ao Ministério do Meio Ambiente. A ultima inovacdo legislativa nessa drea, nao obstante,
ocorreu com a lei 9993/00 que decretou uma nova redistribui¢cao na participacdo da Unido,
destinando 3% dos 10% a que Unido tem direito ao Ministério do Meio Ambiente, 3% ao
Ministério de Minas e Energia e 4% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT). Nota-se, portanto, que no caso da exploragdo de recursos hidricos, as
alteracdes propostas pelo legislador concentraram-se na alteracdo dos percentuais distribuidos
entre os 6rgdos da Unido, mantendo, ndo obstante, os percentuais devidos a Estados e
Municipios.

A legislacio que sofreu o menor nimero de alteracdes foi aquela referente a
exploracdo de recursos minerais, tendo sofrido apenas alteragdes dadas pelas leis 9993/00 e
12.087/09. No caso da primeira lei, ela redistribui os 12% da Unido, antes totalmente
destinados para o Departamento Nacional de Produ¢do Mineral (DNPM), direcionando 2%
para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) e diminuindo
a parcela do DNPM para 10%. A lei 12.087/09, apenas termina com a isencdo que a
exploracdo de recursos minerais feita através de lavra garimpeira gozava anteriormente,
estabelecendo um percentual de 0,2%.

Participacdo da Unido, dos Estados e dos Municipios na distribuicdo atual das
Compensacoes Financeiras

Apés essa digressdo sobre a evolucdo da legislacdo referente ao tema, pode se
estabelecer que a legislacdo vigente sobre o tema sdo as leis 7990/89 (que institui as
compensacdes financeiras), 8001/90 com as alteracdes dadas por legislacdo subsequente e, no
caso do petréleo, a lei 9478/97.

A distribuicdo atual das compensacdes financeiras, apds analisada as alteracdes
sofridas pela legislacdo € a seguinte, mostrada nos graficos a seguir:

Grafico 1.Destinagdo dos recursos relativos a
exploracdo de recursos minerais

MW Estados e DF M Municipios DMPMN B FNDCT

2%

10%‘
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Grafico 2. Destinagao dos Recursos Relativos a
Exploragdo de Recursos Hidricos para fins de Geragao de
Energia Elétrica

M Estados B Municipios
1 Ministerio do Meio Ambiente B Ministério das Minas e Energia

B ENDCT

395 3% 4%

Grafico 3. Destinagdo dos recursos relativos a exploragdo de
petroleo e gas natural, quando a lavra ocorreremterra ou
em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres

B Estados Produtores
B Municipios Produtores
B Municipios afetados por operagdes de embarque ¢ desembarque

B Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Municipios
afetados por

operagoes de Estados
embarquee Produtores
desembarque 52,5%
7,5%

15%
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Grafico 4. Destina¢do dos recursos relativos a exploracdo de
petréleo e gas natural quando a lavra ocorrer na plataforma
continental

W Estados Produtores Confrontantes
B Municipios Produtores Confrontantes
Ministério da Marinha
B Municipios afetados por operagdes de embarque e desembarque
B Fundo Especial

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

7,5%

7 5% 22,5%

15%

Maiores beneficiarios da Distribuicao das Compensacoes Financeiras

Na andlise da legislacdo verifica-se que houve um cuidado do legislador em atribuir a
estados e municipios onde ocorrem a producdo, uma parcela significativa das compensacoes
financeiras pela exploragdo de recursos naturais em seu territério, seja ele petréleo ou gas
natural - na plataforma continental ou em terra -, recursos hidricos para fins de geracdo de
energia elétrica ou recursos minerais. Ndo obstante, esses recursos ndo estdo distribuidos
igualmente pelo territdrio nacional, concentrando-se, portanto, em determinadas dreas, para
onde, por consequéncia, as iniciativas de exploracdo e producdo sdo realizadas, tanto por
empresas privadas quanto estatais. Logo, pode-se verificar, quando da andlise dos maiores
beneficidrios, que o fato dos recursos ndo estarem uniformemente distribuidos pelo territorio,
aliado a uma legislacdo que atribui as compensacdes financeiras aqueles locais, sejam eles
estados ou municipios, onde ocorre a produgdo, que existe uma grande concentracdo dessas
receitas em determinados estados e municipios. No caso do petréleo, essa questdo é aliviada
pela presenca de um fundo constituido através de um percentual de 7,5% dos royalties pagos.

Em relacdo aos recursos minerais, no periodo 2003-2008, os Estados mais
beneficiados s@o Minas Gerais, Pard, Goids e Sdo Paulo, cada um recebendo os seguintes
percentis em relacdo ao total repassado aos Estados: 49,5%, 27,9%, 4,8% e 2,6% . Essa
concentracdo também se verifica entre os municipios, com os municipios de maior
arrecadagdo se encontrando nesses dois Estados. No caso de Minas, os municipios de maior
arrecadagdo se encontram quadrildtero ferrifero de Minas Gerais, localizado a poucos
quilometros da capital Belo Horizonte, drea rica em ferro, manganés, cobre, niquel, bauxita e
cassiterita.

As compensagdes financeiras pela exploracdo de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica concentram-se nos estados de Minas Gerais, Sdo Paulo, Parand e
Goids lembrando que todos também concentram os royalties devidos pela Usina de Itaipu
Binacional, dividindo-os com o Distrito Federal e Mato Grosso do Sul. Os percentuais
referentes a cada um desses estados, considerado o periodo 1999-2008, €, no caso das
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compensacdes financeiras pela exploracdo de recursos hidricos, respectivamente: 22,5%,
13,4%, 12,1% e 10,3%. Em relagdo aos municipios, a maioria dos municipios mais
beneficiados encontra-se no Parand, nas margens dos rios Parand, Chopim e Iguacu, rios de
grande potencial hidrelétrico e onde se encontram usinas e reservatérios a montante.

Os Royalties do Petrdleo beneficiam principalmente o estado do Rio de Janeiro, estado
confrontante a maioria dos pocos produtores onde ocorre a extracdo na plataforma
continental. Outros grandes estados beneficiados sdo Espirito Santo e Bahia, Rio Grande do
Norte e Amazonas. No entanto, existe uma diferenca fundamental entre esses Estados, pois a
producdo do Rio de Janeiro ¢ amplamente aquela proveniente da plataforma continental,
enquanto que nos outros estados citados, a produgdo se did esmagadoramente no continente.
Os percentuais referentes ao Rio de Janeiro, Espirito Santo, Bahia, Rio Grande do Norte e
Amazonas, no periodo 1999-2008, sdo, respectivamente: 77,8%, 5,5%, 8,6%, 10,2% e
7,09%.

Nao obstante, os valores pagos por cada uma das compensagdes financeiras é muito
diferente, pois o valor pago aos estados e municipios produtores de petréleo e gds natural é
muito maior do que aquele pago aos estados e municipios onde ocorre a exploracdo dos
outros recursos em questdo. O grifico a seguir compara os valores repassados aos Estados de
cada uma das compensacdes financeiras, no periodo de 2003-2008.

Graficol. Comparacao entre Royalties do Petroleo, Royalties de
Itaipu, CF pela utilizagdo de recursos hidricos e CFEM 2003-2008
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Além disso, quando se leva em conta a distribuicdo pelo nimero de estados, constata-
se uma nova concentragdo, pois, no ano de 2008, a Contribuicdo Financeira pela Exploracéo
de Recursos Minerais (CFEM), foi paga a 26 estados e ao Distrito Federal, a Compensacio
Financeira pela Utilizacdo de Recursos Hidricos foi paga a 21 estados e ao Distrito Federal,
enquanto que os Royalties do petréleo foram pagos a 11 estados somente.

Conflitos existentes e novo marco regulatorio
Como dito na introducdo, com a descoberta de amplas reservas de petréleo, na camada
conhecida como pré-sal - localizada numa area que compreende as Bacias de Santos, Campos
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e Espirito Santo, se estendendo do litoral do estado do Espirito Santo até o estado de Santa
Catarina -, teve inicio um amplo debate em relacdo aos atuais marcos legais que regulam a
exploragdo de petrleo e, consequentemente, a vigente distribuicio dos royalties e
compensagdes financeiras referentes a essa exploracdo entre os estados e municipios da
federacdo, assim como a parte que cabe a orgdos sob administracdo direta da Unidao Federal.
A magnitude dessa descoberta é imensa, pois estima-se que as reservas existentes, caso
exploradas em seu potencial maximo, seriam suficientes para alterar o patamar que o Brasil se
encontra dentro do cenério energético mundial.

A éarea de maior potencial se localizaria na Bacia de Campos, onde podem ser
encontrados os campos de Tupi e lara. Dado o potencial dessas dreas e a localizacdo
privilegiada, o estado do Rio de Janeiro seria o grande beneficiado com essa descoberta, caso
fossem mantidas as atuais regras de distribuicdo de royalties e compensagdes financeiras pela
exploracdo de petrdleo e gés natural, consagradas pela lei 9478/97 - A Lei do Petrdleo.

Nao obstante, em face de uma descoberta dessa magnitude e da possibilidade de
rediscussdo que essa mesma descoberta proporcionava, governadores e parlamentares de
outros estados mobilizaram-se, principalmente no interior do Congresso Nacional para buscar
uma alteracdo dos atuais marcos regulatorios, assim como os representantes do estado do Rio
de Janeiro vocalizaram a defesa da manutencio das atuais regras de distribui¢do.

A chance para a alteracdo da legislacdo atual referente a essa drea, se deu nos tltimos
meses de 2009, quando o Governo Lula enviou quatro projetos referentes ao tema ao
Congresso Nacional, apesar das projetos de lei se referirem, quando enviados pelo poder
Executivo ao Congresso, apenas a camada pré-sal e a dreas consideradas de interesse
estratégico. Logo, vé-se que o primeiro movimento da Unido foi de restringir o debate as
novas dreas, ndo interferindo nas dreas onde a producio ji se encontrava em andamento ou
nas areas do pré-sal que ja tinham sido licitadas pela ANP. O primeiro projeto institui, nessas
dreas, o regime de partilha da produ¢do, onde o 6leo extraido e dividido entre o governo e a
empresa responsavel pela producdo, ao contrdrio do anterior regime de concessdo, onde o
6leo extraido era propriedade da empresa privada que foi responsdvel pela sua extracdo do
subsolo; o segundo projeto institui uma nova empresa estatal, responsavel por representar a
Unido nos contratos de partilha da producdo, essa empresa, no entanto, ao contrario da
Petrobras, ndo terd nenhuma participagdo na exploragdo, produgdo ou refino do Oleo,
limitando-se a atuar como um representante da Unido nesses contratos firmados para a lavra
de petréleo nessas areas do pré-sal e outras consideradas estratégicas; o terceiro, trata da
criacdo de um fundo social, para onde iriam os recursos obtidos pelo governo com o pré-sal,
recursos que deveriam ser investidos em dreas como satde, educacdo, cultura e meio-
ambiente; o quarto trata da capitalizacdo da Petrobras, necessdria para que a empresa possa
realizar os investimentos necessarios na exploracio do pré-sal.

Em relacdo aos royalties e compensacdes financeiras pagos pela exploracdo desses
recursos, os projetos estabeleciam que o assunto deveria ser de apreciado pelo Congresso
Nacional.

O Governo Federal fechou, em dezembro de 2009, um acordo com lideres da Camara
e com governadores, que alterava substancialmente a distribui¢do dos royalties e participacdes
especiais, favorecendo aos municipios e estados ndo-produtores, mas mantendo uma
importante diferenciacdo em beneficio de estados e municipios produtores e limitando esse
nova divisdo a camada pré-sal. A tabela a seguir compara esse acordo com o marco legal
atual, representado pela lei 9478/97.
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Tabela 5 - Comparacao entre o marco legal atual (Lei 9478/97) e a Proposta

Inicial, firmada entre Governo Federal e atores politicos.

Lei 9478/97 (legislacdo Acordo Inicial(véalido
em vigor) somente para o pré-sal)
22.5% Estados Produtores 26,25%
Estados ndo Produtores 22%
40% Unido 20%
22,5% Municipios Produtores 18%
Municipios ndo Produtores | 8,75%
7,5% Municipios afetados por | 5%
operagdes de embarque e
desembarque
7,5% Fundo Especial

Apesar da movimentagdo inicial, o conflito entre as unidades da federacdo se intensifica de
maneira espantosa, a partir da aprova¢do da Emenda 387, conhecida como Emenda Ibsen, de
autoria dos deputados Humberto Souto e Ibsen Pinheiro, que redistribui de maneira radical os
royalties e as participacdes especiais, ndo s6 da drea da camada pré-sal, mas também das
outras dreas, incluindo as dreas ja licitadas da camada pré-sal e as dreas da camada pds-sal,
que ja sdo exploradas de longa data e cujas remuneracdes ja fazem parte do orcamento dos
estados e municipios. O rateio dos royalties e das compensagdes financeiras, ao contrario da
legislacdo em vigor e dos primeiros pareceres dados em relacdo ao tema, ndo estabelece
nenhum tipo de favorecimento aos estados e municipios produtores e define como critérios
para distribuicdo, os critérios estabelecidos pelos Fundos de Participa¢do dos Municipios. A
tabela a seguir, compara a Emenda Ibsen com o marco regulatdrio atual, representado pela lei
9478/97:

Tabela 6 - Comparacao entre o marco legal atual (Lei 9478/97) e a Emenda Ibsen

Lei 9478/97 (legislacdo Emenda Ibsen

em vigor)
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22.5% Estados Produtores

40% Unido 40%
22.5% Municipios Produtores

7,5% Municipios afetados por

operagdes de embarque e

desembarque

7,5% Fundo Especial

Fundo Especial distribuido | 30%
entre todos os Estados e o

DF

Fundo Especial distribuido | 30%

entre todos os Municipios

Os defensores da referida Emenda argumentam que, sendo o petréleo, como definido na
Constitui¢do, um bem de propriedade da Unido, ndo deveria gerar royalties e compensacoes
financeiras para apenas alguns estados e municipios e que o atual critério de distribui¢do,
quando considerados a produgdo atual de petréleo, mesmo as das dreas do pds-sal, j4 era um
fator causador de grandes disparidades no interior da federacdo, ainda mais quando se
considera o valor que era repassado e a sua concentragc@o espacial, notadamente no estado do
Rio de Janeiro.

Em oposicdo a estes argumentos, os defensores de uma regra de distribuicdo que
contemple com mais recursos as dreas consideradas produtoras, argumentam que € necessario
atribuir um maior volume de recursos a essas dreas, por estarem esses bens localizados em
seus territorios, pelos danos ambientais causados pela exploragdo desses recursos no meio
ambiente e pela necessidade de dotar essas regides de recursos para que elas se preparem para
os efeitos gerados pelo esgotamento das jazidas de petrdleo e gis natural, o que leva a
consequéncias como fuga de capitais e pessoal capacitado.

Em seguida a aprovacdo da Emenda Ibsen, a matéria em questdo foi levada ao Senado,
onde ganhou uma importante alteracdo, de autoria do Senador Pedro Simon: a distribuicdo
equitativa dos royalties seria mantida, mas a Unido deveria compensar os atuais recebedores
pelas perdas que esses mesmos entes federativos terdo com a perda desses recursos. Essa
compensagdo deveria recair sobre a Unido por ser ela, a maior recebedora individual das
compensagdes financeiras, o que lhe possibilitaria incorrer nessas perdas sem grande prejuizo
proprio e por serem as distor¢des existentes, todas causadas por lei federal.

Niao obstante esse imenso debate, as regras para a distribuicdo das compensacgdes
financeiras pela exploragdo dos outros recursos naturais ndo foi objeto de debate, apesar de



Departamento de Sociologia e Politica

igualmente contemplarem com uma grande parte dos recursos, apenas os estados e municipios
onde ocorre a produg@o. As respostas para isso podem estar no fato de que, como mostrado na
parte referente aos maiores beneficiarios, o volume de recursos repassados aos estados e
municipios produtores de petréleo e gis é muito maior do que aquele repassado aos estados e
municipios produtores dos outros recursos.

Consideracoes Finais

Das andlises empreendidas anteriormente, a saber: a andlise da legislacdo, a verificagcdo dos
membros da federagdo mais beneficiados e a andlise da existéncia ou ndo de conflito nas areas
em questdo, algumas conclusdes podem ser retiradas.

Primeiramente, pode-se concluir que o acordo feito sobre o assunto, durante a
confecc¢do da Constituicdo de 1988 e, posteriormente, na legislacdo posterior, no que se
refere 4 distribuicdo dos royalties do petrdleo, encontra-se esgotado, pois as medidas
aprovadas pelo Congresso, no que tange a redistribuicdo dos royalties, apontam para uma
nova direcdo, completamente oposta daquela que vinha sendo utilizada até entdo como
pardmetro nessa distribuicdo, qual seja: a de que as dreas onde ocorrem a exploragdo do
petréleo e gds natural devem ser, dados a localizagdo desses recursos, os danos ambientais
causados pela exploracdo desses recursos no meio ambiente e pela necessidade de dotar essas
regides de recursos para o futuro no qual os recursos em questdo estardo esgotados. Agora,
caso sejam confirmadas pelo Congresso e pela Presidéncia da Republica, as novas regras de
distribuicdo deixam de fazer essa importante distin¢do, por beneficiarem os Estados e
Municipios pelos critérios dos fundos de participagdo dos Estados e pelo fundo de
Participacdo dos Municipios, que sdo critérios fundamentados na renda per capita e na
populagdo. A iniciativa para tanto, pode encontrar resposta no fato de que, mesmo a
exploragcdo dessas dreas e a posterior compensacdo financeira, ji era um fator que causava
desequilibrio na federac@o, porque a concentrag@o espacial dos recursos de petréleo e gis e a
maneira como as compensagdes financeiras eram distribuidas, dotavam alguns municipios e
estados de receitas extraordindrias.

Em seguida, pode-se concluir que a questdo tributéria e fiscal, ainda encontra-se em
aberto e passivel de futuras discussdes, pois a intensa movimentagio dos estados e municipios
ndo-produtores revelou uma insatisfacdo com a maneira como as receitas que sdo proprias
desses entes e uma igual insatisfacdo com os mecanismos de transferéncia de recursos de que
dispde a federagcdo brasileira para abrandar as desigualdades existentes, ainda mais se
comparadas ao volume de recursos que estados e municipios produtores de petréleo vinham
auferindo com o aumento da producao.

Por fim, apesar das regras que vigoram para a distribuicdo das compensacgdes
financeiras para as outras dreas, possuirem notdvel semelhanca com as regras de distribui¢dao
dos royalties do petréleo, ou seja, apesar de beneficiarem de sobremaneira os estados e
municipios onde ocorre a exploracdo tanto de recursos minerais quanto a explora¢do de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, ndo se encontrou um conflito em
torno dessas distribuicdes. Pode-se afirmar que esses temas, ainda ndo foram colocados em
pauta pelo volume de recursos repassados a estados, municipios e a Unido Federal e pela
pulverizagdo desses recursos ser significativamente maior que a distribuicdo dos royalties
petroliferos.
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