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PETROLEO E ROYALTIES MISTURANDO AS ESCALAS

A escala mais macro, a economia do petréleo
sofre nova reestruturacdo, a partir da crise
dos precos no mercado mundial e da movi-
mentacdo geopolitica desencadeada pelas
mudancas nas matrizes energéticas dos pai-
ses, premida, dentre intimeros fatores, pelo
avanco da China nas energias alternativas,
particularmente na edlica e solar. Além da
complexidade dos fatores constitutivos da
atual crise, que ndo € o objeto deste Edito-
rial, no caso brasileiro, é importante desta-
car que esse elemento complicador vem so-
mar-se a um conjunto de problemas que se
arrastam ao longo do tempo, desde o boom
da industria petrolifera brasileira, na década
de 70, em resposta as crises de entdo, até os
novos fatores estressantes, decorrentes da
crise da Petrobras e das rendas petroliferas.
Ha 13 anos, o Boletim Petroleo, Royalties e Re-
gido (BPRR) vem tratando das virtudes e dos
beneficios, mas, também, dos impasses, das
contradicoes e dos conflitos que envolvem a
economia do petrdleo e a distribuicdo das suas
rendas compensatdrias, particularmente a es-
cala municipal. Tornou-se uma tribuna em que
as diversas posicoes, perspectivas e projetos
de grupos e segmentos sociais envolvidos nas
multidimensdes da industria petrolifera tém
sido veiculadas, ao lado da andlise académica.
0 Boletim tem, ainda, trazido as experiéncias in-
ternacionais e nacionais sobre as questdes que
envolvem aindustria do petréleo e a distribuicdo
e uso das suas rendas.

Nessas questdes diversas, escalas sdo envol-
vidas ora como Idci dos fendmenos estudados,
ora como niveis de articulacdo e disputa dos

investimentos e dos recursos gerados pela in-
distria petrolifera. O Rio de Janeiro, por ser o
estado que, a partir do final dos anos 1970, com
a exploracdo na plataforma continental da Bacia
de Campos, tornou-se o maior produtor do Pais
e foco importante dos trabalhos publicados, re-
ferentes, em grande parte, a dindmica regional
do Complexo de E&P no Norte Fluminense-NF.

0 Boletim é uma criacdo do Programa de Mes-
trado em Planejamento Regional e Gestdo da
Cidade, da Universidade Candido Mendes-UCAM,
Campos dos Goytacazes/RJ, desde 2016, um
Programa de Mestrado e Doutorado, com apoio
inicial da FAPERJ e do CNPQ, e, atualmente, man-
tido exclusivamente pela UCAM. Sua producao
gerou a publicacdo de um livro, em 2003,
uma coletanea de seus artigos, em come-
moracdo aos 10 anos de publicacao ininter-
rupta, com apoio da FAPERJ, e ensejou a
criacdo, em 2006, do Inforoyalties, site de
informacdo atualizada sobre a distribuicdo
das rendas petroliferas por todos os entes
federativos e de governo, e de producdo de
estatisticas cruzadas com populacdo e orca-
mento, atualmente apoiado pela FAPERJ.
Sempre decisivo nos momentos de mudancas
na legislacdo - quando foi fonte de referéncia
para os debates sobre a redistribuicdo nacional
das rendas petroliferas, no Congresso Nacional
-, 0 Boletim vem focando, desde o final de 2014,
as discussoes sobre a crise dos precos interna-
cionais e seus rebatimentos sobre as financas
do pequeno nimero de municipios produtores
privilegiados, os *‘velhos'” novos ricos da década
de 2000, ou os petrorrentistas, caracterizados
por viverem das rendas do petrdleo, sem con-

trapontos a crescente dependéncia dessas ren-
das, em maior ou menor grau.

Essa discussdo é atravessada por fatores in-
ternacionais, nacionais, pontuais e histdricos,
como os critérios de distribuicdo e de uso das
rendas nas leis, nas normas, e nas praticas dos
entes municipais privilegiados. Essa discussao,
como transparece nos artigos publicados, en-
volve a disputa federativa, e, portanto, a Unido,
os estados e os municipios; abrange questoes
epistemoldgicas, como a natureza da renda e
suas consequéncias praticas, em termos dos
principios e valores que devem orientar as leis,
as normas e as politicas publicas; e envolve
questdes, a escala local, que se imbricam com
as escalas regional e nacional, tais como o que
fazer com as ameacas que a nova Lei - que pul-
veriza os recursos pelos municipios - traz para
essas politicas e para as possibilidades de se
beneficiar dessa riqueza, por um lado; e, como
tratar a tragédia, ora vivida pelos municipios que
perdem suas rendas bilionarias da noite para o
dia, ao lado da tragédia, anunciada, dos “novos”
novos ricos, isto € dos pequenos municipios
litoraneos paulistas agraciados com as rendas
da nascente producdo da camada do Pré-Sal da
Bacia de Santos.

Para ilustrar, seque um quadro da evolucdo
comparativa da populacdo, das rendas e dos or-
camentos per capita dos dois municipios produ-
tores “velhos" novos ricos petrorrentistas mais
importantes da Bacia de Campos, em termos da
economia regional do petrdleo do ERJ - Campos
e Macaé - com as de dois dos mais promissores
candidatos a “novos’ novos ricos, também pe-
trorrentistas, da Bacia de Santos.

Evolucdo da populacdo, renda e orcamento per capita dos municipios selecionados
Municipio Populacao Rendas Orcamento/Capita Orc./Capita
(2014) Petroliferas (2012-RS) ** (2009-012)**
(2009-2014)*
Campos dos 463.545 -5,40 % 5.185,00 58,7 %
Goytacazes (RJ)
Macaé (RJ) 206.748 16,96 % 9.581,00 60,43%
lIhabela (SP) 28.176 600 % 5.7117,00 82,3 %
Ilha Comprida (SP) 9.027 984 % 9.733,00 186 %

Fonte: Elaboragdo propria a partir da base de dados Inforoyalties. *Data inicial referente ao periodo anterior ao lancamento do projeto do Pré-Sal; data final referente ao
tiltimo ano antes da crise internacional do preco do petrdleo, para evitar inclusdo de varidveis fora das finalidades deste quadro. **2012 é o Gltimo ano em que ha informa-
cOes oficiais disponiveis no site do FINBRA sobre os orcamentos dos quatro municipios selecionados.



Como pode ser observado no quadro, ha um
nitido movimento de reducdo do ritmo de
crescimento das rendas petroliferas recebi-
das pelos municipios do ERJ, ao passo que
ha uma verdadeira explosdo desse ritmo nos
pequeninos municipios do ESP, repercutindo
tanto nos valores absolutos per capita como
no crescimento desses valores, favorecendo
0s “novos” novos ricos de Sdo Paulo. Deve-
-se registrar que i) Campos e Macaé vém
usufruindo do crescimento das rendas desde
1999, em consequéncia da Lei do Petrdleo,
de 1997; a producdo do petrdleo do pds-sal
jd comeca a declinar, mas a producdo do pré-
-sal comeca a crescer; porém, a queda nos
precos, a iminente mudanca na legislacdo e
as novas areas produtoras tendem a manter
o clima de crise na regido produtora do ERJ,
pela inevitabilidade da reducdo no patamar
dos valores que usufruiram durante 15 anos;
i) Os dois municipios aqui selecionados, do
ESP, beneficiados com a crescente producdo
do pré-sal, sdo um exemplo do filme que ja
assistimos no ERJ, cujo enredo é dependén-
cia, monolitismo e monocultura, desperdicio
e mal uso, como se fosse um arremedo da
maldicdo dos recursos naturais.

As analises apontam, como consequéncia da
forma como as rendas vém sendo distribui-
das e geridas: dependéncia sem desenvolvi-
mento, sequranca, suporte, ou alternativa,
de curto, médio e longo prazos - deficiéncia
decorrente da auséncia de politica territo-
rial e regional, de desenvolvimento, multies-
calar -, o que reforca a tendéncia de enclave
e de uma espécie de versao local, utilizando
de forma flexivel o termo da maldicdo dos
recursos naturais. Tais fendmenos viraram
tragédia com a queda dos precos e esvaziam
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esperancas, com a promulgacao da nova lei
de dispersao dos recursos.

A crise dos precos internacionais, a crise
da Petrobras, o0 novo marco requlatdrio e a
expansdo da producdo na camada do pré-
-sal, com a entrada de muitas novas dreas
de exploracdo, tendem a agravar a questao
dos impactos territoriais, urbanos, sociais e
ambientais da inddstria de E&P de petréleo
e gas, reconduzindo ao centro do debate a
questdo da vinculacdo da distribuicdo e uso
das rendas a um projeto nacional de desen-
volvimento, multisetorial, multiescalar e in-
ter-regional.

Assim sendo, este nimero do BPRR traz
quatro artigos importantes para o debate.
Em “Suprema incerteza: e se o STF validar
a pulverizacdo dos royalties?”, os autores
Carlos Gustavo S. M. Smiderle e Marcelo
Carlos Gantos enfrentam, com coragem
e propriedade, a questdo posta pela Lei
12.734/12, aprovada no Congresso - e que,
por via de recurso, aguarda decisao do STF-,
da pulverizacdo das rendas, ora concentra-
dos em pouquissimos municipios, por todos
os entes federativos. O artigo confronta a
nova situacao prevista na Lei com o atual
recurso de alguns municipios da regido a
antecipacdo do recebimento das rendas fu-
turas, através da contracdo de empréstimos
bancdrios, configurando uma verdadeira
“venda do futuro”, de um futuro incerto, de
progndsticos altamente desfavoraveis.

No sequndo artigo, “Ameacas as financas
publicas do municipio de Campos dos Goy-
tacazes/RJ", Livia Louzada de Moraes deta-
Iha alguns temas do primeiro, retomando a
questdo da redistribuicdo das rendas petro-
liferas proposta pela Lei 12.734/2012, des-

dobramento do novo marco requlatério e do
cenario internacional, pelo angulo nos im-
pactos nas financas municipais de Campos
dos Goytacazes, o maior e mais importante
municipio da regido, face a auséncia de di-
versificacdo produtiva e ao passivo deixado
pelos investimentos em infraestrutura que
precisam ser sustentados.

Em “Os impactos das receitas das rendas
do petréleo sobre a op¢do de financiamento
das Politicas Habitacionais e na producdo do
espaco urbano em Campos dos Goytacazes
e Macaé”, Julio Cezar Pinheiro de Oliveira
trata das opcoes diferenciadas, dos dois mu-
nicipios aqui destacados como os mais im-
portantes da Bacia de Campos, no plano das
politicas de habitacdo, tendo um optado por
uma politica municipal, a partir das rendas
petroliferas, e o outro, pela politica federal.
0 artigo discute as implicacdes dessas op-
¢oes no quadro de referéncia das questdes
enfrentadas pela indistria petrolifera regio-
nal fluminense.

Finalmente, na secdo Opinido, Sérgio Ho-
norato dos Santos, em ““0 que pdde, o que
pode e 0 que ndo pode ser pago com re-
cursos dos royalties do petrdleo”, recapi-
tula a evolucdo da legislacdo sobre o uso
das rendas petroliferas, desnudando suas
omissdes, limitacdes, contradicoes, e, aci-
ma de tudo, sua insuficiéncia em dar conta
da natureza, complexidade e desafios que a
questdo coloca para o desenvolvimento e 0
bem-estar social.

Esperamos que este niimero, lancado no re-
demoinho de problemas em que a industria
do petrdleo esta enredada, desde a escala
local a escala mundial, mantenha a tradicdo
de contribuicdo para o debate.
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SUPREMA INCERTEZA: E SE O STF VALIDAR
A PULVERIZACAO DOS ROYALTIES?

WHAT IF STF VALIDATES THE NEW DISTRIBUTION OF ROYALTIES?

Resumo:

Este artigo reflete pesquisas empreendidas no projeto “Ter-
ritérios do Petréleo: royalties e vigilia cidada na Bacia de
Campos” — uma condicionante de licenciamento ambiental
federal conduzido pelo Ibama e desenvolvido pela Uenf em
parceria com a Petrobras. 0 estudo analisa a pobreza de in-
formacdo no debate sobre antecipacdo de royalties nos dois
principais jornais de Campos dos Goytacazes (RJ). Campos
é considerado o maior produtor de petréleo e gas do Brasil,
mas a crise no setor tem causado grande reducdo nos re-
passes. Os principais fatores desta crise sdao decréscimo na
cotacdo internacional destas commodities e desdobramentos
da operacao Lava-Jato. Governo municipal, oposicdo e outros
atores politicos e sociais participam deste debate. Mas ndo
se considera, por exemplo, a possibilidade de estas receitas
cairem ainda mais nos proximos anos em vista das mudancas
nas regras de rateio aprovadas pelo Congresso Nacional e em

Abstract:

This article is based on researches developed at project “‘Petroleum
Territories: royalties and citizen vigil in the Campos Basin" — a condi-
tion of federal enviromental license conducted by Ibama and devel-
oped by Uenf in cooperation with Petrobras. The study analyzes the
information poverty provided by two of the most important newspa-
pers in Campos dos Goytacazes (RJ) concerning the debate about
anticipating royalties. The city is considered the largest oil and gas
producer in Brazil, but the crisis in that sector has caused a great
reduction in royalties and special participation transferred to it. The
main reasons for the crisis are the decrease of the international com-
modity price and other issues related to the investigations of corrup-
tion in Petrobras. Municipal government and opposition, besides other
political and social actors, have been engaged in this debate. But it
is not considered, for example, the possibility of those governmen-
tal participations fall even further in the near future as the National
Congress has approved changes on royalty legislation that have been

andlise no Supremo Tribunal Federal.
Palavras-chave:

Antecipacdo de royalties; Campos dos Goytacazes; Bacia de Campos.
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I - Introducao

Este artigo é fruto de pesquisas em-
preendidas no projeto “Territérios do
Petrdleo: royalties e vigilia cidada na
Bacia de Campos” — uma condicionan-
te de licenciamento ambiental federal
conduzido pelo Ibama e desenvolvido
pela Uenf em parceria com a Petro-
bras. Ao longo do texto, analisaremos
o debate publico desenvolvido em
Campos dos Goytacazes, em 2015, so-
bre a antecipacdo da receita de royal-
ties e participacoes especiais. Vamos
focar a desconsideracdo, neste deba-
te, da probabilidade de as receitas do

Anticipating royalties ; Campos dos Goytacazes; Campos Basin.

petréleo virem a cair bruscamente em
virtude de mudanca nas regras de ra-
teio. A redistribuicdo dos recursos por
estados e municipios ndo produtores
foi aprovada pelo Congresso Nacional
e, embora vetada pelo Executivo, teve
sua validade confirmada pelo Parla-
mento, s6 ndo estando em vigor por
conta de liminar expedida pelo Supre-
mo Tribunal Federal (STF) atendendo a
pedido de estados produtores.

Como indicador dos termos deste de-
bate, compilamos publicacdes sobre o
assunto postadas pelos sitios eletroni-
cos dos jornais “Folha da Manha" e “0
Didrio"”, os mais influentes de Campos
dos Goytacazes (RJ). As discussoes
sobre o tema culminaram com a cele-
bracdo de contrato no valor de RS RS
308.791.113,78 entre a Prefeitura de
Campos dos Goytacazes e a Caixa Eco-
nomica Federal, tendo como garantia
uma parcela da arrecadacdo futura de

royalties.
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Tabela 1: Campos de petroleo confrontantes com a costa do Municipio de Campos dos Goytacazes (RJ), com
respectivas producoes totais em setembro de 2015 e percentuais de confrontacao com o litoral campista

Percentual de Producdo

confrontacdo com (petrdleo)

Producdo petréleo Producdo gas natural a costa de atribuida a
Campo (m°) (m?) Campos-RJ Campos-RJ (m®)
ALBACORA 271.952,73 35.047.528,67 65% 176.769,27
ALBACORA LESTE 296.129,83 39.573.858,08 69% 204.329,58
ANEQUIM 738,06 130.260,15 50% 369,03
BAGRE 1.806,25 459.094,11 50% 903,12
BARRACUDA 350.908,15 31.746.325,19 50% 175.454,07
BICUDO 17.845,59 1.244.082,73 4,10% 731,67
BIJUPIRA 55.155,54 3.771.724,84 50% 21.571,77
BONITO 34.194,98 17.153.209,88 47,60% 16.276,81
CARAPEBA 47.156,81 998.262,04 50% 23.578,40
CARATINGA 142.640,25 12.797.974,56 50% 71.320,12
CHERNE 59.724,38 3.185.020,79 50% 29.862,19
CONGRO 14.057,02 2.143.191,92 50% 7.028,51
CORVINA 17.574,55 588.964,13 50% 8.787,27
ENCHOVA 13.005,99 803.743,04 49,20% 6.398,94
ENCHOVA OESTE 21.670,77 1.373.239,83 16,20% 3.510,66
ESPADARTE 55.598,44 1.783.096,24 45,77% 25.447,40
FRADE 108.565,83 7.138.522,95 19,94% 21.648,02
GAROUPA 18.291,71 2.199.088,86 50% 9.145,85
GAROUPINHA 7311 67.391,49 50% 365,55
MALHADO 15.678,76 1.383.029,05 50% 7.838,38
MARIMBA 96.080,81 6.721.317,00 50% 48.040,40
MARLIM 900.586,38 77.036.926,85 50% 450.293,19
MARLIM LESTE 412.591,67 46.542.268,76 50% 206.295,83
MARLIM SUL 766.493,03 83.915.505,35 50% 383.246,51
MOREIA (*) 0 0 50% 0
NAMORADO 49.840,08 7.094.171,81 50% 24.920,04
NE NAMORADO (*) 0,00 0,00 50% 0
PARATI 353,55 57.213,68 50% 176,77
PARGO 11.938,15 456.455,15 50% 5.969,07
PIRAUNA 4.155,20 480.898,79 50% 2.077,60
RONCADOR 1.211.304,61 169.352.116,66 59,08% 715.638,76
SALEMA 33.538,76 4.233.432,45 50% 16.769,38
VERMELHO 31.857,69 766.407,66 50% 15.928,84
VIOLA 12.354,91 310.172,69 50% 6.177,45
VOADOR 19.930,63 3.735.563,90 50% 9.965,31
Total 2.702.841,74

(*) atualmente sem
producdo

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da ANP (http://www.anp.gov.br/?pg=9080 - op¢des “Confrontacdo” e “Producdo campos de mar”, consulta em 04/01/2016




Il - Os royalties e Campos dos Goytacazes
Gracas ao grande nimero de campos
petroliferos confrontantes (Tabela 1),
Campos dos Goytacazes €, em termos
absolutos, o municipio brasileiro mais
beneficiado pelo pagamento de royal-
ties e participacdes especiais sobre
a producdo de petrdleo e gds. 0 ano
de 2012 marcou o maior repasse feito
ao municipio: R$ 1.606.506.069,98, em
valores corrigidos pelo indice Geral de

Boletim Petréleo, Royalties e Regido -

Precos - Disponibilidade Interna (IGP-
-DI). Em termos de royalties per ca-
pita, porém, Campos dos Goytacazes,
com o parametro de RS 2.550,09 por
habitante em 2014, recebe menos do
que outros dez produtores, incluindo
um municipio (Parati) que ndo integra
a Bacia de Campos. Conforme dados
do InfoRoyalties', sdo eles Presiden-
te Kennedy (ES), com RS 22.178,03;
Sao Joao da Barra (RJ), RS 6.917,92;
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Itapemirim (ES), RS 6.115,15; Quis-
sama (RJ), RS 4.963,29; Carapebus
(RJ), RS 3.297,45; Casimiro de Abreu
(RJ), RS 3.202,29; Rio das Ostras
(RJ), RS 2.965,21; Marataizes (ES), RS
2.786,43; Macaé (RJ), RS 2.770,21; e
Parati (RJ), R$ 2.700,26.

Um dos fatores da oscilacdo dos repas-
ses é o preco de referéncia do petrd-
leo no mercado internacional, como se
nota na Tabela 2'.

Tabela 2: Precos de referéncia do petroleo e gas natural extraidos do
campo de Albacora em datas especificadas no periodo 2000-2015
M&s/ano Preco de referéncia | Preco de referéncia

petréleo (R$/m?) gas natural (R$/m°)

Junho/15 968,1521 0,534T11
Junho/14 1.369,1834 0,74408
Junho/13 1.235,3401 0,62404
Junho/12 1.070,7406 0,47439
Junho/11 1.044,2282 0,61728
Junho/10 775,0795 0,615
Junho/09 769,3755 0,5741
Junho/08 1.145,3404 0,6147
Junho/07 737,7069 0,4691
Junho/06 820,2237 0,5126
Junho/05 666,9406 0,3744
Junho/04 566,4476 0,3520
Junho/03 433,2060 0,4445
Junho/02 362,4729 0,1874
Junho/00 276,0261 0,1439
Junho/99 149,7465 0,1334

Fonte: ANP (http://www.anp.gov.br/?id=534, consulta em 29/12/15)

Il - Parametros legais para antecipacdo
Por meio da Resolucdo 02/2015, de 28/5/15,
o Senado permitiu excepcionalmente a pre-
feitos e governadores de estados e munici-
pios produtores de petréleo captar recursos
a titulo de antecipacdo de royalties e par-
ticipacdes especiais assumindo obrigacdes
contratuais que ultrapassem o mandato
em curso. A Resolucdo, porém, estabeleceu
como limite que “o pagamento por tal con-
tratacdo ndo comprometa mais de 10% (dez
por cento) do valor que vier a ser recebido
em consequéncia da exploracdo dos mes-
mos recursos, por ano (...)".

A aprovacao da Resolucdo suscitou para o
Executivo municipal de Campos uma agen-
da na Camara de Vereadores, que deveria
autorizar a contratacao junto a instituicoes
financeiras potencialmente interessadas.

Um contrato com a Caixa Econdmica Fede-
ral (CEF) foi firmado em dezembro de 2015,
como se verd adiante.

Em fun¢do da auséncia de informagdes pre-
cisas, na cobertura da midia local, sobre
a operacdo, solicitamos a CEF e a Agéncia
Nacional de Petréleo, Gas Natural e Bio-
combustiveis (ANP) cdpias de documentos
referentes a suposta operacdo, tendo por
base a Lei de Acesso a Informacdo. Junto a
ANP, obtivemos cdpia da projecdo de recei-
tas petroliferas referentes aquele municipio.
Mas ndo consequimos, junto a CEF, copia do
instrumento de crédito, sob o argumento
(exposto em 11/01/16 no sistema eletronico
do servico de informacdo ao cidaddo) de que
0 Artigo 5° do Decreto 7.724/2012, que re-
gulamenta a Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacdo), “dispde que a referida norma-

tizacdo ndo se aplica a empresas publicas,
quando, de algum modo, puder afetar a rela-
cao comercial ou governanca corporativa".
Posteriormente, na primeira quinzena de ja-
neiro de 2016, os termos do contrato vieram
a publico, por meio do blog José Paes'™.

De acordo com o Oficio 20/2015/DIR 3,
de 13/8/15, dirigido pela ANP a Prefei-
tura de Campos, a média dos repasses
de royalties e participacdes especiais a
Campos, nos anos 2013 e 2014, foi de RS
1.298.694.479,74, enquanto a média das
projecdes para o resto de 2015 e todo o
ano de 2016 foi de RS 711.924.947,07. A
diferenca entre estes dois valores — RS
586.769.532,67, conforme Tabela 3 — con-
figura o teto do empréstimo permitido a
titulo de antecipacdo de royalties e parti-

cipacoes especiais.
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Tabela 3: Repasses efetuados e/ou projetados de royalties e participacGes especiais para Campos dos
Goytacazes no quadriénio 2013-2016, médias dos biénios e diferencas entre as médias
Ano Royalties (RS) Participacdo especial (RS) | Royalties +
Participacdo (RS)
2013 (repassado) 630.384.833,22 680.079.167,88 1.310.464.001,10
2014 (repassado) 632.820.616,41 654.104.341,97 1.286.924.958,38
2015 (repassado/projecdo) 401.667.918,49 287.867.983,41 689.535.901,90
2016 (projecdo) 454.061.670,75 280.252.321,49 734.313.992,24
Média 2013-2014 (A) 1.298.694.479,74
Média 2015-2016 (B) 711.924.947,07
A-B 586.769.532,67

Fonte: ANP (http://www.anp.gov.br/?id=534, consulta em 29/12/15)

Enquanto buscavamos acesso a codpia
do contrato, concentramos nossa aten-
¢do no documento fornecido pela ANP.
Em seu item 2, o Oficio 20/2015/DIR3
da ANP informa que as projecdes foram
calculadas a partir das estimativas das
sequintes variadveis: volume de producdo
dos pocos confrontantes com o munici-
pio, investimentos da concessiondria no
desenvolvimento dos pocos confrontan-
tes com o municipio, preco do petréleo
e do gas natural, taxa de cambio e cus-
tos incorridos na exploracdo/producdo.
Confirma-se, portanto, a expectativa de
que a ANP ndo considera explicitamente
nos calculos a possibilidade de mudanca
nas regras de rateio, ainda que reforce
"que essa projecao esta sujeita a diver-
sas incertezas".

De posse do documento técnico da
ANP, as autoridades municipais pude-
ram ir em busca de opcdes para a an-
tecipacdo. 0 debate piblico em torno
da conveniéncia da opcdo do Executivo
municipal pode ser considerado extre-
mamente pobre em subsidios informa-
tivos. A questdo se partidarizou entre
0 governo municipal e seus aliados
(empenhados na operacdo) e setores
da opinido publica e da imprensa fran-
camente contrarios, em geral mobili-
zados em torno da campanha contra a
“venda do futuro”. No entanto, o subsi-
dio bdsico para um debate qualificado
(@ informacao) esteve ausente, como
se vera na proxima secao.

IV - Cobertura dos sitios eletronicos
da Folha da Manha e de O Diario em

dezembro de 2015

A partir da aprovacdo da Resolucdo
02/2015 do Senado, a antecipacdo de
royalties permaneceu em pauta na mi-
dia de Campos com maior ou menor
destaque. Em duas ocasides (10/6/15,
em sessdao contestada pela banca-
da de oposicdo, e 17/8/15), a Camara
Municipal autorizou a contratacdo do
empréstimo. Para os fins deste artigo,
selecionamos as matérias publicadas
em dezembro de 2015, més da efeti-
va contratacdo do empréstimo com a
CEF. Encontramos 12 registros sobre o
assunto publicados pelo sitio do jor-
nal Folha da Manha (www.fmanha.com.
br) e trés registros no sitio do jornal
0 Didrio (http://www.diarionf.com/),
conforme Tabela 4.

Tabela 4: Repasses efetuados e/ou projetados de royalties e participacoes especiais para Campos dos
Goytacazes no quadriénio 2013-2016, médias dos biénios e diferencas entre as médias

Titulo Veiculo Data Link
Dinheiro da “venda” | Folha on-line 27/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/dinheiro-
na conta da-venda-na-conta
Rosinha registra | Folha on-line 24/12/15 Http://www.fmanha.com.br/politica/rosinha-
"venda do futuro" registra-venda-do-futuro-em-cartorio
em cartorio
Existe contrato da | Folha on-line 23/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/existe-
"“venda do futuro"? contrato-da-venda-do-futuro
“Venda do futuro” | Folha on-line 19/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/venda-do-
encolhe e Caixa s6 futuro-encolhe-e-caixa-so-libera-r-308-
libera RS 308 milhoes
milhdes
Qual é o preco do | Folha on-line 18/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/qual-e-o-
empréstimo? (artigo) preco-do-emprestimo
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Futuro vendido sem | Folha on-line 16/12/15 http://www.fmanha.com.br/geral/editorial-
transparéncia futuro-vendido-sem-transparencia

(editorial)

Campos  homologa | Folha on-line 15/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/campos-
"venda do futuro” homologa-venda-do-futuro

“Venda do futuro” é | Folha on-line 14/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/venda-do-
vista como temerdria futuro-e-vista-como-temeraria

TJ permite “venda do | Folha on-line 12/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/tj-
futuro” sem permite-venda-do-futuro-sem-restricao
restricdo

“Venda do futuro” | Folha on-line 11/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/venda-do-
dada como certa de futuro-dada-como-certa-de-novo

novo

“Venda do futuro” | Folha on-line 05/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/venda-do-
com plano B? futuro-com-plano-b

Quissama: “venda do | Folha on-line 03/12/15 http://www.fmanha.com.br/politica/quissama-
futuro” na pauta venda-do-futuro-na-pauta

Camara convida | 0 Didrio on-line 16/12/15 http://www.diarionf.com/noticia-274/camara-
Garotinho para convida-garotinho-para-explicar-antecipacao
explicar antecipacdo

Garotinho: “Campos | 0 Didrio on-line 14/12/15 http://www.diarionf.com/noticia-

vai voltar a respirar 203/qarotinho:-%C2%93campos-vai-voltar-
nas proximas horas" a-respirar--nas-proximas-horas%C2%94-
Dinheiro liberado a | O Didrio on-line 11/12/15 http://www.diarionf.com/noticia-

partir de segunda- 183/dinheiro-liberado-a-partir-de-sequnda-
feira feirattlightbox[material/0/

Na Folha da Manha on-line, 11 das 12
postagens trataram o tema em tom
contrdrio, usando a expressdo pejo-
rativa “venda do futuro” — referéncia
que surgiu no titulo em dez dos 11 ca-
sos. No sitio de 0 Diario, ao contrdrio,
o0 assunto é tratado como saida para a
crise financeira vivida pelo municipio, e
ganha destaque a figura do ex-prefeito
e ex-governador Anthony Garotinho.
No sitio eletronico da Folha da Manha,
a énfase é conferida a vozes contrarias
a antecipacdo, com destaque para o
vereador Rafael Diniz (PPS), citado em
oito das 12 matérias coletadas. Nas ma-
térias de 0 Diario, o nome associado ao
suposto beneficio da antecipa¢do ndo é
o da prefeita Rosinha Garotinho, mas o
do seu marido Anthony Garotinho.

As posturas dos dois jornais nao sur-
preendem, pois espelham as respecti-
vas posicdes politicas dos veiculos. 0

Fonte: Elaboracdo prépria

que causa estranheza é que nenhum
dos dois lados tenha recorrido ao ins-
trumento estratégico da informacdo
para fortalecer sua posicdo, preferindo
apostar na retérica. Enquanto a Folha
da Manhd trabalhou na fixacdo de um
slogan (“venda do futuro"), O Didrio
mobilizou o imaginario de alivio (“vol-
tar a respirar”, “dinheiro liberado").

Em nenhuma de suas postagens, a Fo-
Iha da Manhd mencionou que no caso de
validacdo pelo STF da Lei 12.734/2012,
que redistribui as receitas do petréleo
por todos os estados e municipios, os
repasses de royalties cairdo fortemen-
te'. Ja 0 Didrio ndo acionou, em favor
da posicdo que assumiu, a informacao
de que o pagamento do empréstimo
estaria limitado, anualmente, a 10%
do que o municipio viesse a receber
de repasses no ano em questdo, o que
minimizaria as suspeitas de irrespon-

sabilidade frente aos futuros gestores.
Concretamente, porém, o instrumento
de crédito fixou o limite anual da repo-
sicdo em R$ 142.500.000,00, indepen-
dentemente do volume de repasses a
serem recebidos pelo municipio.

"0 que causa estranheza
é que nenhum dos dois
lados tenha recorrido ao
instrumento estratégico
da informacdo para
fortalecer sua posicao,
preferindo apostar na
retorica.”




Em relacdo a projecdo das recei-
tas para 2016 feita pela ANP (RS
734.313.992,24), o limite fixado cor-
responde a 19,4% e ndo a 10% como
estabelecido pela Resolugdo 02/2015
do Senado'.

Outras informacdes fundamentais para
qualificar o debate também estdo au-
sentes, como a perspectiva de prazo
de continuidade da producdo na Bacia
de Campos.

V - Consideracoes finais

Informacdo é um recurso estratégico.
Mas os fins almejados sdo tao diversos
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quanto os interesses de cada segmen-
to da sociedade. Para os jornais com
os quais trabalhamos, os fins surgem
com razodavel clareza: para um, trata-
-se de enfraquecer a posicdo do grupo
politico-partiddrio instalado no poder
local; para outro, o intuito é refor-
cd-la. Para o projeto “Territérios do
Petréleo: royalties e vigilia cidada na
Bacia de Campos” — uma condicionan-
te de licenciamento ambiental federal
conduzido pelo Ibama e desenvolvido
pela Uenf em parceria com a Petro-
bras, em cujo ambito se da a pesquisa
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que origina este artigo —, o desafio é
enfrentar esta complexidade fomen-
tando acdes convergentes de acesso
a informacdo sobre o tema por parte
de publicos diversificados.

Com toda probabilidade, trata-se de
uma empreitada com cardter de ar-
tesanato intelectual (MILLS, 1969) e
civico, cujo método s6 pode ser de-
finitivamente fornecido a posteriori,
mediante a consideracdo de erros e
acertos, e cuja reprodutibilidade es-
tara sempre sujeita a miltiplas inter-
feréncias.

Notas

'www.inforoyalties.ucam-campos.br, consulta em 29/12/15.

2Segundo precos de referéncia referentes ao campo de Albacora (65% dele situado na projecdo da costa do municipio de Campos), nos meses de junho desde
1999 até 2015, o preco do metro ctibico de petréleo variou de R$ 149,74 em 1999 até R$ 1.369,18 em 2014. Mesmo se atualizarmos os valores pelo IGP-DI, a menor
cotagdo nominal (RS 149,7465) corresponderd a apenas cerca de 40% da maior (R$ 1.369,1834).
Shttp://www.blogs2.fmanha.com.br/zepaes/2016/01/12/venda-do-futuro-aberta-a-caixa-preta/ Acesso em 13/1/16.

4Sequndo a Lei 12.734/2012, suspensa por liminar do STF, a fatia de royalties dos municipios confrontantes ficaria quatro vezes menor, caindo de 17% para 4%
do que é distribuido a Unido, Estados e Municipios. Ano a ano, o percentual cairia primeiro para 15%, depois para 13%, 11%, 9%, 7%, 5% e finalmente 4%. Nas
participacdes especiais, a fatia dos municipios produtores (confrontantes) cairia imediatamente a metade (de 10% para 5% do total) e, apds sete anos, seria
fixada em 4%.

5A cldusula de reposicdo prevé ainda relativo “afrouxamento” no primeiro ano de vigéncia do contrato (2016, ano de elei¢des municipais), com valores flutuan-
do entre o correspondente a 28.119 e a 44.114 barris de petréleo. Nos anos sequintes (2017-2020), prevé-se uma reposicdo excepcionalmente alta nos meses
em que é repassada a participagdo especial, paga trimestralmente. Nestes quatro dltimos anos, as parcelas, expressas em barris de petrdleo, variardo entre
28.119 e 288.557 barris.
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AMEACAS AS FINANCAS PUBLICAS DO
MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES/RJ

THREATS TO CAMPOS DOS GOYTACAZES/RJ PUBLIC FINANCES

Resumo:

0 municipio de Campos dos Goytacazes-RJ é o maior beneficia-
rio brasileiro de royalties e participacdes especiais derivados
da atividade de exploracdo e producao de petréleo na Bacia
de Campos, possuindo o 13° maior produto interno bruto/PIB
nacional. Em razdo da pouca diversificacdo econdmica, a maior
fatia do seu orcamento provém justamente dos repasses das
rendas petroliferas, marcados pela volatilidade em razdo das
instabilidades da producao e variacoes da taxa de cambio. A
posicdo privilegiada dos cofres pablicos, todavia, encontra-se
ameacada pela possibilidade futura e incerta de modificacao
das regras que estabelecem o rateio destas rendas caso o Su-
premo Tribunal Federal julgue improcedente o questionamento
sobre a inconstitucionalidade da Lei 12.734/2012. Outra amea-
ca, concreta e atual, refere-se a queda do preco do barril de
petréleo no mercado internacional a partir de junho de 2014,
apos cinco anos de estabilidade, gerando um estado de crise

Abstract:

Campos dos Goytacazes municipality, in the State of Rio de
Janeiro, is the Brazilian largest beneficiary of royalties and
special participation tax coming from oil exploration and
production in the Campos Basin, having the thirteenth larg-
est Gross Domestic Product (GDP). Because of the little eco-
nomic diversification, the largest share of its budget comes
from oil revenue allocations, featured by volatility due to
the instabilities of production and exchange rate changes.
The privileged position of the public coffers belonging to
the municipality, however, is threatened by the uncertain
and future possibility of changing the rules that establish
the apportionment of those rents if the Supreme Court will
dismiss the constitutionality of Law 12.734 / 2012. Anoth-
er real and current threat has referred to the drop in oil
price in the international market since June 2014, after five
years of stability, which caused a state of economic crisis

econdmica entre os entes produtores.
Palavras-chave:

Royalties, Petréleo, Finangas Publicas, Ameacas.
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I - Introducao

0 municipio de Campos dos Goytacazes-RJ,
polo tradicional e maior centro urbano da Me-
sorregidao Norte Fluminense, apresenta o 13°
maior PIB nacional (IBGE, 2011), situando-se
dentro de um seleto rol de prefeituras com
arrecadacoes miliondrias (CRUZ, 2005).

A posicdo privilegiada dos seus cofres pu-
blicos é assequrada pelos vultosos repasses
mensais de royalties e trimestrais de partici-
pacoes especiais (PE) decorrentes da ativida-
de de exploracdo, desenvolvimento e produ-
cdo de petréleo e gas natural (E&P) na Bacia
de Campos.

among the oil producers.

Keywords:

Paradoxalmente, a rigueza econdmica, de-
rivada da abundancia de recursos advindos
do petréleo, que permite a convivéncia com
elementos de uma economia dindmica, inte-
grada internacionalmente e estratégica para
o Pais, ndo implicou necessariamente trans-
formacdo no desempenho econdmico e in-
vestimentos em prol do desenvolvimento lo-
cal (SILVA NETO, DIAS e BARRAL NETO, 2008).
Ocorre que as rendas petroliferas sdo mar-
cadas por sua volatilidade em razdo das
instabilidades na dinamica da producdo, nas
indefinicoes na demanda e na oferta, e nas
variacoes na taxa de cambio.

0 cendrio de incertezas analisado comecou a
ser delineado em 2010 em virtude das modifi-
cacoes legislativas trazidas com o novo mar-
co requlatério do setor petrolifero motivadas
pela descoberta do pré-sal, e foi agravado
em 2014, devido a drdstica queda do preco
do barril do petréleo tipo Brent no mercado
internacional.

A cotacdo da commodity continuou em que-
da, saindo de US$110 e chegando abaixo dos
US$30 em 2016, justamente quando o Pais

Royalties, Oil, Public Finances, Threats.

merqgulhou em uma recessao econdmica e
passou a enfrentar uma crise em suas insti-
tuicOes politicas com a prisdo histdrica, pela
primeira vez, de um senador, a tentativa de
cassacao do presidente da Camara dos Depu-
tados e o processo de impeachment da Presi-
dente da Repdblica.

Apesar da desvalorizacdo do real frente ao
ddlar, a depreciacdo da commodity impactou
diretamente no orcamento dos municipios
petrorrentistas devido a reducdo das transfe-
réncias de royalties e PE recebidas pelos en-
tes autointitulados “produtores", por possui-
rem hidrocarbonetos em seu territdrio ou em
suas extensdes legais ou, ainda, instalacdes
de refino e auxilio a producdo.

E diante deste cendrio de extrema depen-
déncia econdmica dos repasses das rendas
petroliferas que se torna pertinente a anali-
se das novas regras que disciplinam o rateio
destas rendas, bem como da queda do preco
internacional do barril de petrédleo, que cons-
tituem duas ameacas as financas publicas
que projetam uma imensa interrogacdo sobre

o futuro do municipio.
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1- 0 novo marco regulatorio

Em 2007, a Petrobras anunciou a des-
coberta de novas jazidas de gds natu-
ral e petréleo leve de alta qualidade e
alto valor comercial, com estimativa de
vasto potencial de reservas em aguas
profundas nas Bacias do Espirito Santo,
Campos e Santos, em uma area denomi-
nada pré-sal.

Este novo horizonte, em que o Brasil po-
dera se tornar um dos grandes players
da inddstria petrolifera, propiciou um
ambiente favoravel a modificacdo das re-
gras que regulam o setor.

Para tanto, em 2010, foi sancionado um

conjunto de leis com base em quatro pi-
lares:

i) novo regramento do sistema de E&P
(regime de partilha);

ii) criacdo de uma empresa publica res-
ponsdvel pela gestdo dos interesses da
Unido nas novas operacoes;

iii) criacao de um fundo social, como gran-
de beneficiario da receita governamental
na partilha da producdo, com vistas ao
combate da pobreza e fomento a projetos
de educacdo, cultura, ciéncia e tecnologia
e sustentabilidade ambiental; e

iv) capitalizacdo da Petrobras.
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Nesta linha, em 2012, foi aprovada a polé-
mica Lei 12.734, que modificou substancial-
mente as regras de distribuicdo das rendas
petroliferas entre os entes da Federacdo,
previstas nas Leis n® 9.478/97 (Lei do Pe-
tréleo) e que produzira uma grande reducdo
nos valores recebidos pelos municipios hoje
privilegiados, como Campos.

As novas regras ensejaram iniimeras con-
trovérsias juridicas e embates politicos
envolvendo entes produtores e ndo pro-
dutores em todo plano nacional sobre o
novo destino legal e a alocacdo das ren-
das petroliferas.

1.1- A Lei 12.734/2012 e as novas regras de reparticao dos royalties

A nova lei dos royalties buscou promover
uma corre¢ao gradativa, ao longo do tempo,
do pagamento e distribuicdo das rendas pe-
troliferas, olvidando, no entanto, o aspecto
relativo a destinacdo desses recursos, mal-
grado a melhor forma de aplicacdo dos ro-
yalties dependa, sequndo Serra (2005), de

uma equilibrada reparticdo destes recursos
entre seus beneficidrios.

Os critérios propostos para o modelo
de partilha de producdo revelam a nova
orientacdo politica da distribuicdo: per-
manece o carater compensatério do pa-
gamento de royalties para que os entes

afetados pela E&P (“produtores”) pos-
sam suportar os impactos gerados pela
economia do petrdleo. Todavia, a maior
parcela das receitas futuras de royalties
terd carater distributivo, atendendo a de-
manda dos ndo produtores (NAZARETH,
2008), conforme a Tabela:

Tabela 1: Reparticao das rendas petroliferas
Lei 9.478/1997 Lei 12.734/2012
Produtores Royalties PE Royalties PE
Estados 26,25% 40% 20% 20%
Municipios 26,25% 10% 4% 4%

Fonte: elaboracdo da autora com base na andlise comparativa das Leis 9.478/97 e 12.734/2012

Todas as reducdes impostas concorre-
rdo para a formacdo de fundo, que serd
repartido entre entes produtores e ndo
produtores, alcancando o limite maxi-
mo, em 2019, de 54% dos royalties e
30% das PE.

Trata-se de uma ameaca futura e in-
certa, tendo em vista que a mencio-
nada Lei, apesar de vigente, ainda ndo
pode produzir seus efeitos em razao
de decisdo concedida liminar e mono-
craticamente pelo Supremo Tribunal

2- A queda do preco do barril do petréleo

A distribuicdo geografica desiqual e a in-
certeza de suas reservas tornam a posse
e uso do petréleo foco de permanentes
tensdes geopoliticas, configurando-se a
sequranca do abastecimento energético
em uma questdo crucial no crescimento
das economias nacionais e na competiti-

vidade capitalista no plano internacional
(LIMA, 2008).

Os precos do petréleo e do gas natural sdo
varidveis de extrema importancia para a
economia mundial, ja que os hidrocarbo-
netos ainda sdo a principal fonte energéti-
cado planeta, apesar da busca pela altera-

Federal (STF) nos autos da Acdo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n© 4917,
ajuizada pelos estados produtores,
que ainda esta pendente de julgamen-
to final pelo Plendrio da Corte (VILANI,
2013).

cdo da matriz energética global com o uso
de fontes renovdveis de energia.

Apds cinco anos de estabilidade, o preco
do barril de petréleo vem acumulando
perdas de mais de 40%, desde o pico de
junho de 2014, quando era negociado a
USS115 (LUCAS, 2014).



Este fendmeno, que tomou repercus-
soes mundiais e que reverberaram inclu-
sive em ambito local, se deu em razdo de
dois fatores principais:

i) diminuicdo da importacdo de petrdleo
pelos Estados Unidos da América, em ra-
zao da busca pela autossuficiéncia ener-
gética, fortalecida pelo aumento da explo-
racdo e producdo de hidrocarbonetos ndo
convencionais (petréleo e gas de xisto); e
ii) aumento da producdo de petréleo
pela Organizacdo dos Paises Exportado-
res de Petréleo (OPEP), como estratégia
de defesa contra o avanco americano
(KRAUSS, 2015).

Consideracoes finais

Campos dos Goytacazes é o maior be-
neficidrio, em todo o Pais, das rendas
petroliferas em consequéncia da “sorte
geografica”, que o privilegia com uma
hiperconcentracao destes recursos.

Tal condicao encontra-se ameacada pela
possibilidade, futura e incerta, de modi-
ficacdo das regras que regem a partilha
das rendas petroliferas entre produto-
res e ndo produtores caso a ADI n® 4917
seja julgada improcedente pelo STF para
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Para os importadores de petrdleo, a bai-
xa do preco permite o aumento da capa-
cidade de investimento, enquanto para
os paises exploradores, especialmente
0s que estdo investindo em novos cam-
pos, caso do pré-sal brasileiro, a situa-
cdo é delicada devido aos altos custos
para extrair o 6leo em dquas profundas.
Diversos municipios fluminenses, que
sofrem com a pouca diversificacao eco-
ndmica e com os maus investimentos
feitos com a heranca dos recursos do
petréleo, alteraram suas agendas politi-
cas para tentar minimamente contornar a
situacao, encarada como crise, e dar con-

que a Lei 12.734/2012 produza plena-
mente seus efeitos.

H&, contudo, um indicio atual e concre-
to consistente na vertiginosa queda do
preco do barril de petréleo no mercado
internacional, que importa reducdo dos
repasses de royalties e PE.

Tal fendmeno denota que o cendrio atual
ndo pode se desassociar do contexto in-
ternacional, ja que o montante das ren-
das petroliferas repassado aos benefi-

tinuidade aos projetos em andamento.

0 orcamento de 2015 do Municipio de
Campos dos Goytacazes - lider de ar-
recadacdo de royalties do Pais, com RS
632 milhdes em 2014 - foi reduzido em
25% e os contratos em vigor passam
por uma reducao 20% do seu valor (OR-
DONEZ; ROSA, 2015).

Em janeiro de 2016, foi decretado esta-
do de emergéncia publica no municipio e
anunciadas medidas de contingéncia, in-
clusive um estudo para reducdo do nime-
ro de servidores publicos concursados.
Trata-se, portanto, de uma ameaca presen-
te e concreta, sem previsdo de término.

cidrios esta diretamente relacionado ao
preco internacional da commodity.

As reflexdes estabelecidas permitiram
constatar que as repercussoes destas
ameacas se avolumam a cada dia, to-
mando dimensdes de dificil mensura-
cdo e controle pelos gestores locais,
ainda mais se considerado o momento
de crise econdmica e politico-insti-
tucional vivenciado em todo Pais na
atualidade.
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0S IMPACTOS DAS RECEITAS DAS RENDAS DO
PETROLEO SOBRE A OPCAO DE FINANCIAMENTO
DAS POLITICAS HABITACIONAIS E NA PRODUCAO
DO ESPACO URBANO EM CAMPOS DOS
GOYTACAZES E MACAE

THE IMPACT OF OIL REVENUES ON THE FINANCING OPTION OF HOUSING POLICIES AND THE PRODUCTION OF
URBAN SPACE IN CAMPOS DOS GOYTACAZES AND MACAE

Resumo:

0 crescimento das receitas orcamentarias dos municipios de
Campos dos Goytacazes e Macaé, potencializadas pelas rendas
do petroleo, trouxe para o centro das discussoes a qualidade dos
gastos publicos destes municipios em prol de uma série de politi-
cas publicas. 0 presente artigo tem por finalidade discutir as for-
mas com que as administracdes locais vém optando por solugdes
diferenciadas para tratamento da questdo habitacional em seus
municipios. 0 texto enfatiza as experiéncias dos programas Mo-
rar Feliz e Minha Casa, Minha Vida, na tentativa de verificar como
solucdes autonomas ou em parcerias vém repercutindo de formas
diferentes na dinamica politica e social de cada municipio investi-
gado. Por fim, este trabalho centra-se no esforco de compreender
como a situacdo financeira excepcional vivenciada nestes muni-
cipios cria condicdes politicas para que os mesmos busquem, ou
ndo, os mecanismos de financiamento intergovernamentais.
Palavras-chave:

Politicas habitacionais; Royalties; Programa Morar Feliz;
Programa Minha Casa, Minha Vida; e Norte Fluminense

Abstract:

The growth of tax revenues in the municipalities of Campos
dos Goytacazes and Macaé, potentialized by oil revenues,
brought to the center of discussions the quality of public spen-
ding in these municipalities in favor of a series of public poli-
cies. This article aims to discuss how local governments have
been chosing different solutions to treat the housing issue in
their municipalities. The text emphasizes the experiences of
the “Morar Feliz" and “Minha Casa, Minha Vida" programs,
in an attempt to verify how autonomous or partner solutions
have reflected, by different ways, in the political and social
dynamics of each municipality investigated. Finally, this work
focuses on the effort to understand how exceptional financial
situation experienced in these municipalities create political
conditions for the search, or not, of the intergovernmental
funding mechanisms.

Keywords:

Housing Policies; Royalties; Morar Feliz program; Minha Casa,
Minha Vida program and Northern Rio de Janeiro State.
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I - Introducao
Este texto objetiva apresentar e dis-
cutir o desempenho das agoes reali-

zadas em prol das politicas habita-
cionais no ambito das administracoes
locais dos municipios de Campos dos
Goytacazes e Macaé. Deste modo, a
reflexdo aqui apresentada focaliza as
relacdes politicas que sdo cultivadas
no ambiente econdmico extremamen-
te favordvel instituido pelo regime de
partilha dos royalties e Participacdes
Especiais’ (PE) que privilegiou uma
parte dos municipios do Norte Flumi-
nense, por serem considerados pro-
dutores de petréleo.

As mudancas econdmicas operaciona-
lizadas na Regido Norte Fluminense,
influenciadas principalmente pela ex-
pansdo da inddstria do petréleo, ins-
tituiram uma nova dinamica politica e
social junto aos municipios da regido. 0
crescimento do recebimento de recur-
sos oriundos dos royalties e das PE en-
riqueceu e ampliou consideravelmente
a capacidade de intervencdo dos mu-
nicipios da regido (SERRA, 2007). Este
fato possibilitou que estes municipios
passassem a ter um papel proativo na



oferta de politicas publicas, sobretudo
as de carater social. A nova configu-
racdao econdmica transformou as admi-
nistracdes municipais em importantes
agentes do desenvolvimento local,
onde a potencializacdo dos orcamen-
tos municipais transformou, em alquns
casos, o poder pudblico municipal no
grande indutor das dindmicas econd-
micas locais.

“A Politica Habitacional
desempenha, neste
estudo, um papel
analitico central por
ser considerada como
parte de um conjunto de
condicionantes politicos
determinados pelo
ambiente econdmico de
excepcionalidade [...]"

Neste contexto, chama atencdo a cen-
tralidade que as politicas habitacionais
vém tendo frente as acdes municipais
nos dois mais importantes municipios
da regido: Campos dos Goytacazes e Ma-
caé. Neste cendrio, destaca-se a opcdo
por politicas autonomas em Campos dos
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Goytacazes, a partir da criacdo e manu-
tencdo de um amplo programa de ofer-
ta de moradias para a populacao pobre,
nomeado Morar Feliz. No caso de Macaé,
verifica-se a implantacdo do Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), por
meio de parceria com o governo federal,
como uma forma de equacionar a ques-
tao habitacional para os mais pobres no
municipio. Com a adocdo destes pro-
gramas, a questdo habitacional passa a
desempenhar um papel central junto as
administracdes locais, principalmente
pelo forte apelo social contido na oferta
de moradia para a populacdo (CARDOSO
E JAENISH, 2013) e também pela possi-
bilidade de pactuar arranjos politicos e
eleitorais.

Diante do quadro de extrema caréncia
social existente em ambos os munici-
pios, ndo se pode desconsiderar que
a montagem deste sistema econdmi-
co baseado no amplo financiamento
dos poderes municipais pelas rendas
do petréleo foi realizada sobre uma
estrutura sociopolitica com fortes ca-
racteristicas tradicionais. Esta mesma
estrutura remete sua consolidacao ao
passado agrdrio da regido, que se ba-
seou na monocultura da cana-de-acu-
car, pecudria e no amplo emprego da
mdo de obra escrava, oportunizando
a criacdo de uma sociedade amarra-
da aos valores arcaicos pela extrema
hierarquizacdo e segmentacdo social
(CRUZ, 2003). Para Piquet (2007), o
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desenvolvimento regional desta estru-
tura social peculiar encontrou na ad-
ministracdo pdblica local um ambiente
fértil para a permanéncia e intensifica-
cdo de suas praticas, que, notadamen-
te, se encontram reconhecidas nos tra-
cos do personalismo, patrimonialismo
e clientelismo.

A Politica Habitacional desempenha,
neste estudo, um papel analitico cen-
tral por ser considerada como parte de
um conjunto de condicionantes politi-
cos determinados pelo ambiente eco-
ndomico de excepcionalidade vivencia-
do pelos dois municipios investigados,
podendo ainda refletir Idgicas politicas
tradicionais e a composicao de alian-
cas politicas.

Este estudo foi estruturado a partir da
realizacdo de entrevistas junto aos ex-
-mandatarios dos municipios de Campos
dos Goytacazes e Macaé, buscando en-
globar os prefeitos que estiveram a frente
das administracdes locais, entre os anos
de 1998 e 2012, e, também, representan-
tes das atuais administracdes locais que
se encontravam diretamente vinculados
a gestdo de politicas habitacionais?. As
entrevistas objetivaram entender as mo-
tivacdes que levaram estes municipios a
adotarem solucdes diferenciadas para a
questdo habitacional, verificando como
o recebimento das rendas do petréleo
influenciaram nas decisdes pelo investi-
mento junto as questdes sociais nos mu-
nicipios investigados.

0 passado agrario e a presenca industrial na composicao da realidade urbana de

Campos e Macaé

A partir da instauracdo do novo marco da
regulamentacdo do setor de petréleo e gds
no Brasil, preconizado pela Lei 9748/97, os
Municipios de Campos dos Goytacazes e
Macaé, dentre outros, iniciaram um novo
ciclo econdmico, tendo o repasse das ren-
das do petréleo como principal elemento
de sustentacdo das politicas publicas e so-
ciais. No entanto, é importante frisar que
estes mesmos municipios sofrem diferen-
tes impactos da cadeia produtiva do petré-
leo sobre as suas organizacdes sociais e
de infraestrutura.

Macaé vem recebendo, desde a década
de 1970, um grande volume de investi-
mentos devido a instalacdo da base ope-
racional da Bacia de Campos, o que vem
modificando profundamente o seu perfil
populacional e econdmico do municipio
(PIQUET, 2007). Em Campos dos Goyta-
cazes, municipio que se destaca como o
maior recebedor dos royalties e PE em
valores absolutos, a divida histdrica junto
aos setores populares que foram alijados
dos processos econdmicos e politicos se
tornou o maior elemento de pressdo so-

cial sobre a estrutura urbana e das admi-
nistracdes municipais.

Neste sentido, a crise habitacional exis-
tente nestes municipios ndo reflete ape-
nas a ldgica excludente a formacdo do
ambiente urbano brasileiro, mas, princi-
palmente, os processos historicos viven-
ciados por cada um destes municipios
analisados, sobretudo pela influéncia
dos ciclos econdmicos do setor sucroal-
cooleiro e da introducdo da inddstria do
petréleo no contexto econdmico e social
da Regido Norte Fluminense.
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A autonomia do Programa Morar Feliz e a dependéncia dos royalties na
manutencao dos programas sociais

As politicas habitacionais em Campos
ganham relevo, na forma de uma poli-
tica planejada e estruturada, somente
com o lancamento do Programa “Morar
Feliz", que nasce da promessa eleitoral
de zerar o déficit habitacional no muni-
cipio durante a campanha de 2008. Para
se ter uma ideia do impacto que o Morar
Feliz produziu na producdo habitacional
do municipio, basta observar que o so-
matorio da producdo habitacional patro-
cinada pelo poder local entre os anos de
1998 e 2008 se resumiu a 1.667 unidades
habitacionais, enquanto o Morar Feliz
construiu 5.426 unidades habitacionais
entre os anos de 2009 e 2014 ao cus-

to total de RS 357,5 milhdes (ARRUDA,
2014).

0 Programa Morar Feliz, até 2014, foi
conduzido a partir de uma postura de
afastamento de qualquer forma de ou-
tras fontes de financiamento de politicas
habitacionais existentes no Brasil como,
por exemplo, o PMCMV. Neste sentido, é
interessante notar que, quando do lan-
camento do Morar Feliz, as contratacdes
do PMCMV se encontravam em pleno fun-
cionamento junto a prefeituras de todo o
Pais, sendo justamente o publico alvo do
Programa as familias com faixa de renda
de 0 a 3 saldrios minimos, faixa bastante
semelhante a adotada pelo Morar Feliz.

Diante das informacdes apuradas junto
aos informantes do setor publico local,
foi possivel perceber que ndo houve in-
teresse em fazer acoes coordenadas jun-
to ao programa do governo federal. Esta
postura oficial se justificaria na preten-
sa “superioridade” que o programa lo-
cal teria sobre as formas construtivas do
PMCMV, e, também, pelo programa fede-
ral apresentar “tramites burocraticos”
que praticamente inviabilizariam formas
cooperativas ou estabelecimento de
parcerias (FIGURA 1). Até o final de 2014,
o Programa Morar Feliz entregou 5.426
unidades habitacionais ao custo total de
RS 357,5 milhdes (ARRUDA, 2014).

Figura 1 - Organizacdo Institucional de Funcionamento do Programa Morar Feliz
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0 Morar Feliz representa, para o gru-
po politico que se encontra a fren-
te do poder local, um compromisso
firmado em campanha que, neces-
sariamente, precisa ser alcancado
por se constituir em uma sintese
de suas preocupacdes para com as
classes mais pobres. Este programa,
a partir de uma escolha autonoma
da administracdo municipal, privile-
giou o setor privado quando lhe di-

Fonte: Arruda (2014)

recionou as decisdes cruciais como
formas construtivas, localizacdo dos
empreendimentos e servi¢cos dispo-
nibilizados a populacdo assistida®.
Portanto, preserva-se da autonomia
o seu potencial de instrumentaliza-
¢do politica, onde os beneficios do
programa sdo capturados como for-
ma de benesses exclusivas da classe
dirigente para com a populacdo po-
bre do municipio, fechando, assim, o

ciclo de apoio politico.

Desta forma, percebe-se que a au-
tonomia financeira promovida pelos
recursos dos royalties e das PE, nes-
ta experiéncia de politica, vem sen-
do instrumentalizada para criar uma
marca de um grupo politico local e
consolidar um projeto baseado em
um “pacto” politico em prol da po-
pulacdo pertencente aos segmentos
de renda mais baixos.
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As articulacoes politicas em torno de parcerias e a entrada do PMCMV como um
projeto de parceria em Macaé

A atual configuracdo urbana de Macaé
se constitui como um dilema, em gran-
de parte, resultante dos mdltiplos re-
flexos negativos ocasionados pela ati-
vidade petrolifera no municipio. Este
fato reflete a auséncia histdrica de um
planejamento urbano, principalmente
no que se refere a constituicdo de uma
cidade partida. Esta constatacdo foi
feita pelo Sr. Riverton Mussi, ex-prefei-
to de Macaé, que verificou a existéncia
de uma cidade extremamente enrique-
cida e moderna, servida de forma am-
pla por servicos publicos, que atendem
diretamente aos anseios da parcela da
populacdo e do empresariado direta-
mente ligados aos efeitos dinamizado-
res da inddstria do petrdleo. De outro
lado, existe, as margens desta cidade
enriquecida, uma populacdo extrema-
mente empobrecida e com baixa qua-
lificacdo profissional, que foi atraida,
mas ndo inserida, pela economia do
petréleo. Justamente esta populacdo
seria a responsdvel por pressionar o
poder municipal pela necessidade de
politicas urbanas e habitacionais que
possuam o potencial de agregé-las ao
ambiente urbano.

Ao crescimento desordenado do muni-
cipio, sdo imputadas grande parte das
mazelas urbanas existentes hoje em Ma-
caé. Sequndo o Sr. Silvio Lopes, prefeito

Figura 2 - Participacao
dos Royalties e PE na

do municipio por trés ocasides, o periodo
que antecede a intensificacdo do recebi-
mento dos royalties e PE foi fundamen-
tal para que as administracdes locais se
vissem diante de um quadro com pouca
ou nenhuma possibilidade de intervir ou
de preparar o municipio para os novos in-
vestimentos decorrentes do setor de pe-
troleo. Para Silvio Lopes, o crescimento
periférico do municipio se deu com base
em trés principais elementos: 1) intensifi-
cacao das atividades econdmicas do mu-
nicipio; 2) alta atratividade de trabalha-
dores; e 3) baixa capacidade de reacdo
do poder local.

Para o ex-mandatario, foi preciso esco-
Iher em qual sentido o desenvolvimento
de Macaé seria direcionado. Portanto,
quando se intensificaram os repasses
das rendas para Macaé, a primeira
grande preocupacao foi a de criar a in-
fraestrutura necessaria para adequar
0 municipio as necessidades da indds-
tria do petréleo. Neste sentido, ndo foi
possivel contemplar de forma ampla
as questdes sociais e urbanas, sendo
estas secundarizadas, principalmente
pela adocdo do viés ideoldgico, que via
o desenvolvimento social associado a
criacdo de condicoes para otimizar o
investimento privado em Macaé.

Para Riverton Mussi, esta Idgica s6 foi
rompida com a sua saida do grupo de

Silvio Lopes e a sua aproximacdo com
o governo do Estado do Rio de Janeiro,
fato este representado pela mudanca
de legenda do PSDB para o PMDB em
2006. Isto delimitou o fim do isolamen-
to politico do municipio e permitiu que
houvesse um alinhamento da gestao
local com as demais esferas de poder,
sobretudo com o governo federal“.

A adesao ao PMCMV veio coroar as novas
relacoes existentes entre a administra-
cdo local e as esferas governamentais
superiores, que passaram a ser pauta-
das por uma série de investimentos em
politicas publicas e sociais. Assim, apro-
veitando parte das politicas sociais im-
plementadas pelo governo do PT, foi pos-
sivel desonerar o municipio de uma série
de responsabilidades sociais, sobretudo
junto aos programas de renda minima e
politicas habitacionais®, permitindo assim
que o governo local consequisse priorizar
as acoes de infraestrutura para a indds-
tria do petroleo e também adotasse um
viés social.

De forma paralela as mudangas na
estrutura administrativa de Macaé,
operacionalizou-se um importante
movimento, por parte da gestao mu-
nicipal, para diminuir a dependéncia
dos recursos dos royalties e das PE na
composicdo orcamentaria do municipio
(FIGURA 2).

Receita Orcamentaria Z »
dos Municipios de -
Campos dos Goytacazes 20
e Macaé (%) entre 1999 10.0
e 2013 00 [ aaa7000] 2001 | 2002 | 2003 ]| 2004 ] 2004 | 2006 | 7007 ] 200A] 2006 201017011 | 2012|2013
w—Cam008 | 36.7 | 58.1 525 664 653 724 721|731 630 699|698 |54.4 60.4 563|542
——iac36 |40.1|55.5 |49.3 |56.6 |49.0 |54.8 | 55.3 |55.0 |40.0 |43.6|34.8 |30.3 |30.1 | 27.2 | 249

Fonte: Estudos Socioecondmicos TCE-RJ e InfoRoyalties-UCAM



A criacdo da Camara Permanente de Gestdo
(CPG), desmantelada em 2015, fez parte de
um pacote de medidas que visavam a atender
exatamente a ““‘modernizacdo da gestdo muni-
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cipal” e a consequente diminuicdo da depen-
déncia das rendas do petrdleo no orcamento
municipal. Este orgao seria responsavel por es-
tabelecer as condicdes essenciais para firmar
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parcerias e transferéncia de recursos com os
demais niveis governamentais e proporcionar
a criacdo do ambiente necessario para investi-
mentos puiblicos e privados no municipio.

Os efeitos das politicas na dinamica socioespacial nos municipios pesquisados

Uma das grandes criticas feitas ao PMCMV
se concentra na excessiva vinculacao do
programa ao setor privado. Este setor te-
ria entdo um papel preponderante frente a
decisdes de importantes questdes, como
a localizacdo dos empreendimentos e a ti-
pologia habitacional. Contudo, em Macaé,
pelo fato da Politica Habitacional estar
baseada no instrumento do Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS),
o poder publico possui um relativo contro-
le sobre estes empreendimentos, princi-
palmente pelo fato de oferecer contra-
partidas mediante a doacdo de terrenos.
Mesmo assim, as criticas existentes no
interior da gestdo publica quanto a forma
de conducdo da politica habitacional em
Macaé se dao pelo fato de esta ser uma
politica historicamente secundarizada
pelo Executivo municipal. Por outro lado,

verifica-se na prépria escolha da localiza-
cao dos empreendimentos uma forma de
aqudizar a periferizacdo da populacdo as-
sistida. Contudo, de acordo com o balanco
do PMCMV em Macaé, até 2014, ja haviam
sido entreques 2.252 unidades habitacio-
nais. 0 governo local em Macaé ndo esti-
pulou uma meta rigida para a construgdo
de habitacdes populares, porém o Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social
de 2009 afirmou que serdo necessdrias
18.334¢ unidades habitacionais para su-
prir a caréncia do municipio. Em Campos,
0 Morar Feliz vem desempenhando um
papel expressivo na oferta de moradias,
mas ainda se encontra longe de alcancar
a meta de 10 mil moradias.

Neste sentido, é importante avaliar que as
experiéncias de gestdo publica das eco-
nomias dos Municipios de Campos e Ma-

caé se distanciam na medida em que se
verifica a utilizacdo de instrumentos pré-
prios de arrecadacdo e parcerias para a
promocdo de politicas publicas e sociais.
Em Campos, a tomada de decisdo politica
se deu em torno do uso deliberado dos
recursos dos royalties e PE, conforme
exaustiva propaganda do governo muni-
cipal como suporte ao financiamento das
acoes do Programa Morar Feliz, que foi
estruturado como uma politica habitacio-
nal totalmente autonoma. J& em Macaé,
por se tratar de um programa federal o
PMCMV foi previamente formatado, o Po-
der Local perdeu grande parte do seu pa-
pel de ordenador do territdrio urbano em
consequéncia da preservacao da sua ca-
pacidade de investimento na adequacdo
do seu territdrio as condicdes necessdrias
a reproducdo do capital.

Notas

'A Participacdo Especial é resultante do volume de producdo e rentabilidade dos pocos de petrdleo, sendo aplicada a receita bruta da producdo descontando
os custos de producdo e pagamento de royalties.

ZAs informacdes e dados deste artigo sdo oriundas da pesquisa de tese de doutoramento do autor intitulada “Poder local, royalties e politica: Um Estudo Com-
parativo sobre a centralidade do Governo Local na definicdo das estratégias de enfrentamento da problematica habitacional nos Municipios de Macaé e Campos
dos Goytacazes”, apresentada ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da UFRJ em fevereiro de 2016.

30 governo de Campos tem a sua disposicdo um érgdo municipal, a Empresa Municipal de Habitacdo e Saneamento (EMHAB), que foi criado em 1992 exclusiva-
mente para estruturar programas habitacionais e questdes relacionadas a esta. Contudo, esta estrutura administrativa desde o lancamento do Morar Feliz foi
colocada em um plano inferior no interior da administracdo publica.

40 alinhamento politico se deu principalmente na aproximacdo junto as figuras do entdo governador Sergio Cabral Filho, do PMDB, e do entdo presidente Luiz
Indcio Lula da Silva, do PT, sendo que o Estado do Rio Janeiro, a partir destas aliancas politicas eleitorais, passou a ser um dos maiores beneficidrios dos in-
vestimentos do governo federal principalmente em infraestrutura.

Anteriormente ao PMCMV, o Municipio de Macaé ja havia aderido a parcerias junto ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) a partir de investimento
em urbanizacgdo de favelas e moradias populares. Este fato demonstra que houve uma reorganizacgdo interna da administracdo local em vista de dotar o poder
ptblico de capacidade administrativa para cumprir as exigéncias em forma de projetos e contrapartidas, como por exemplo, a criacdo do Plano Local de Habi-
tacdo de Interesse Social (PHLIS), onde se estabeleceu que 1% dos recursos dos royalties seria utilizado em programas de Habitacdo de Interesse Social, algo
gue em Campos ainda ndo foi concretizado.

¢Estes dados foram apurados a partir das informacdes do déficit habitacional da Fundacdo Jodo Pinheiro em 2008, que teve como base os dados quantitativos
do CENSO do IBGE 2000, em conjunto com os dados qualitativos apurados pela Secretaria Municipal de Habitacdo de Macaé.
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OPINIAO

0 QUE PODE, 0 QUE PODE E 0 QUE NAO
PODE SER PAGO COM RECURSOS DOS
ROYALTIES DO PETROLEO’

Sérgio Honorato dos Santos

Bel. em Direito - Especialista em Politi-
cas Publicas - FCC/UFRJ

Diretor de Controle Interno do Tribunal
Regional do Trabalho da 12 Regido/Rio de
Janeiro.

E-mail de contato: SERGIOHS@TCU.gov.br

Esse tema foi objeto da palestra que
proferi, em 11.11.2005, na Universidade
Federal Fluminense - Mesa Redonda da
Semana Académico-Cientifica da PROEX
- Painel: “Royalties do Petrdleo: usos
e abusos.” Resolvi ressuscitd-lo agora
porque, quanto ao mérito, o tema esta
atualizadissimo, uma vez que os recur-
sos dos royalties continuam represen-
tando mais de 50% de toda a receita da
maioria dos municipios que os recebe.

Tem sido divulgado diuturnamente
que varios municipios brasileiros es-
tdo hoje na bancarrota, principalmente
aqueles que tém os royalties como prin-
cipal fonte de renda, devido a crise fi-
nanceira do Brasil e a desvalorizacdo do
petréleo no mercado mundial. S3o ina-
creditaveis noticias desse género, visto
que a exploracdo do petréleo era motivo
de orgulho nacional.

Pergunto: Como explicar ao cidadao
comum o problema financeiro que esses
municipios vém enfrentando se, ha bem
pouco tempo atras, eram considerados
ricos, por terem nos seus dominios terri-
toriais a extracdao do denominado “ouro
negro”? Como as autoridades publicas
consequiram essa facanha?

A resposta para a primeira questdo
é complexa, mas pode ser resumida na

queda vertiginosa do preco do petrd-
leo Brent (principal referéncia interna-
cional), que, pela primeira vez, desde
2.4.2004, atingiu a cifra de US$ 29.96
por barril.

No ano de 2007, quando o governo
brasileiro anunciou a descoberta das
reservas do pré-sal, os precos do pe-
tréleo estavam em ascensdo, tanto que,
em 2008, o preco do barril alcancou o
patamar de US$ 140. Isso levou o entdo
presidente Lula, entusiasmado com esse
cendrio, a sustentar, conforme pude ver
em mais de uma oportunidade, que o
Brasil havia ganhado um “bilhete pre-
miado”. Lembro, ainda, muito bem, de
ter ouvido dele que o pré-sal era “nosso
passaporte para o futuro”.

Pois é, ndo é o que vemos hoje, por-
que estd evidente que o pré-sal nunca
foi um bilhete premiado, nem um pas-
saporte para o futuro. 0 erro cometido
pelo governo, a época, foi apostar suas
fichas em um setor extremamente deli-
cado e volatil, apesar de, ndo ha como
negar, ser também extremamente im-
portante e relevante para o Pais. Como
se diz quando algo deu errado ou quando
ndo ocorreu da forma que se esperava:
"o tiro saiu pela culatra”.

Ao mesmo tempo em que o pré-sal
ndo alcou voo, a arrecadacdo provenien-
te dos royalties sobre a producdo de
petréleo, que em 2014 somou RS 18,530
bilhdes, caiu para RS 13,857 bilhdes, em
2015, uma queda, portanto, da ordem
de 25%, acumulando, naquele ano, uma
perda de receita de 35%, sequndo fon-
tes da Agéncia Nacional de Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP.

Quanto a sequnda questdo, a respos-

ta estd no desgoverno que impera na Ad-
ministracdo Publica deste pais, sequido
de esbanjamento e desperdicio de recur-
SOS.

Bem, em 2005 eu ja demonstrava mi-
nha preocupacdo com esse cendrio. Nas
auditorias que realizei, por forca das
minhas atribui¢des como servidor do Tri-
bunal de Contas da Unido, constatei que
grande volume de recursos oriundos da
exploracdo do petréleo era alocado em
despesas com pessoal e encargos so-
ciais, consideradas por muitos doutrina-
dores como as grandes vilds dos dispén-
dios publicos, bem como em despesas
de custeio, ou seja, despesas realizadas
com o propdsito de movimentar a maqui-
na administrativa, estas sim, um verda-
deiro ralo, um buraco negro, dos gastos
pablicos. Com a devida vénia, mas os re-
cursos dos royalties ndo foram criados
para suprir despesas dessas naturezas.

Para mim, era dever dos administra-
dores publicos, principalmente dos mu-
nicipais, implantar projetos em prol do
desenvolvimento econdmico e social lo-
cal, apoiando a educacdo mediante rea-
lizacdo de acdo de investimentos socio-
culturais e esportivos nas comunidades,
bem como na implementacdo de obras
de infraestrutura, centradas na susten-
tabilidade ambiental e econdmica e, con-
sequentemente, produzindo riquezas ou
praticando medidas voltadas para a sad-
de, o bem-estar da populacdo, para a ge-
racdo de empregos e renda interna. Sao
acoes que, no futuro, poderdao contribuir
para a sobrevivéncia dos municipios, na
hipdtese de se esgotarem as reservas de

petroleo.



Vejam, abaixo, como foi a minha fala.

“"Magnifico Senhor Reitor da UFF,

Meus prezados companheiros, mem-
bros desta Mesa,

Srs. professores, Srs. alunos, senho-
ras e senhores presentes,

Boa tarde!

Para melhor compreensdo do tema
que me foi atribuido, gostaria de tracar,
em breve relato, o histérico de como
evoluiu a legislacdo que instituiu e dis-
ciplinou o pagamento dessa modalidade
de receita que, hoje, conhecemos como
“participacao governamental".

Em 1953, foi criada a PETROBRAS
pela Lei n°® 2.004, de 03 de outubro, e
aprovada por Decreto do Poder Execu-
tivo Federal n® 35.308, de 02.04.54. A
PETROBRAS nasceu com a missao de
atuar nos setores de exploracdo, produ-
cdo, refino, comercializacdo, transporte,
importacdo e exploracdo de petrdleo e
seus derivados, bem como no segmento
do gds natural.

0 ato que a criou definiu que a Com-
panhia deveria pagar aos Estados e
Territérios uma indenizacdo correspon-
dente a 5% sobre o valor da producao
terrestre de petréleo.

Com a edicdo da Lei n° 7.453, de
27.12.1985, alterando o art. 27 e seus pa-
ragrafos da Lei n® 2.004/53, definiu-se
que daquele percentual de 5% incidente
sobre o valor do 6leo, do xisto betumino-
so e do gas extraidos de suas respecti-
vas areas, onde se fizer a lavra do petré-
leo, 4% seriam destinados aos Estados e
Territorios, e 1% aos Municipios.

E mais, para os Estados, Territdrios
e Municipios confrontantes com a plata-
forma continental, 1% daqueles 5% foi
destinado a constituicdo de um Fundo
Especial a ser distribuido entre todos
eles. Portanto, aquele mesmo percen-
tual passou a incidir ndo sé sobre a pro-
ducdo terrestre como também sobre o
valor da producao maritima.

Tal indenizacdo se justifica. Primei-
ro, porque a plataforma continental é
considerada uma extensdo submersa do
territorio de um Estado ou Municipio e,
sequndo, porque os Estados e os Muni-
cipios confrontantes com pocos produ-
tores servem de base de apoio para a
exploracdo, a extracdo e o transporte
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desses recursos naturais.

Posteriormente, coube a Lei n® 7.525,
de 22.07.1986, reqular os critérios de in-
denizacdo.

Com a Constituicdo Federal de 1988,
foi adotada uma nova nomenclatura
como definicdo da forma de indenizar.
Seqgundo o seu § 1° do art. 20, é asse-
gurada, nos termos da lei, aos Estados,
ao Distrito Federal, aos Municipios e aos
orgdos da administracdo direta da Unido:

1. a participacdo no resultado da explo-
racdo de petréleo ou gds natural no res-
pectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona exclusiva; ou

2. a compensacao financeira por essa
exploracdo.

Observe que o legislador constituinte
criou duas formas de indenizar os entes
politicos pela exploracdo de recursos
minerais, quais sejam, ou a participacao
nos resultados da atividade ou a com-
pensacdo financeira.

Objetivando reqular a matéria, foi
editada a Lei n° 7.990, de 28.12.89, que,
mais uma vez, promoveu alteracao no
art. 27 da Lei n® 2004. Nela, nosso legis-
lador optou pela compensacao financei-
ra, desprezando a figura da participacao
no resultado da atividade.

Nos termos daquela lei, passou a ser
devida também a compensacdo financei-
ra aos Municipios que tivessem em seus
respectivos territdrios instalacoes de em-
barque e desembarque de petrdleo e gas
natural. A eles a lei atribuiu o percentual
de 0,5%, conforme disposto no art. 7°.

Em razao dessa alteracdo, para os ca-
sos em que a lavra acontecesse em terra,
foi diminuido, de 4% para 3,5% o percen-
tual dos Estados. Por essa mesma causa,
para quando a lavra ocorresse na plata-
forma continental, o percentual do Fundo
Especial foi reduzido de 1% para 0,5%.

Com a quebra do monopdlio esta-
tal ocorrido em 1997, em decorréncia
da edicdo da Lei n° 9.478, de 06.08, a
aliquota, digamos, bdsica dos royalties
passou para 10%. Passou, porque a Lei
do Petréleo, como ficou conhecida a Lei
n® 9.478, instituiu que, além dos 5%
estabelecidos pela Lei n® 7.453/85, os
campos devem contribuir com um per-
centual de até 5%, sobre a producdo ex-
cedente, que pode variar entre eles, de
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acordo com os riscos geoldgicos, as ex-
pectativas de producdo e outros fatores
pertinentes, sequndo avaliacdo da ANP,
conforme previsto no art. 47.

Assim evoluiu a legislacdo que discipli-
na o critério de pagamento dos royalties.

Quanto a aplicacdo desses recursos,
nosso legislador ordinario, em um pri-
meiro momento, quando da criacao da
PETROBRAS, deixou expresso que os Es-
tados, Territdrios e Municipios deveriam
aplica-los, preferentemente, na “produ-
cdo de energia elétrica e na pavimenta-
cdo de rodovias” (art. 27, § 49, da Lei n®
2004/53).

Em 1985, com a edicao da Lei n©7.453,
em 27.12, estendeu-se a aplicacdo dos
recursos para outras areas. Assim, ficou
definido que os Estados, os Territdrios
e 0s Municipios deveriam aplicar os re-
cursos dos royalties, “preferentemente,
em energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de dqua,
irrigacdo, protecdo ao meio ambiente e
saneamento bdsico.”

Ao dispor preferentemente, quis o
legislador que os Estados, os Territd-
rios e os Municipios priorizassem essas
areas. Ndo havia nenhum impedimento,
caso decidissem direcionar os recursos
para outras areas.

Posteriormente, passou a ser mais
rigoroso. Trocou “preferentemente”
por “exclusivamente”, limitando, as-
sim, a utilizacdo desses recursos nas
seis areas que mencionei anteriormente,
conforme deixou expresso no art. 7° da
Lei n© 7.525, de 22.07.1986.

Até entdo, ndo se falava em fiscaliza-
cdo. Nao se falava, até mesmo porque
volume de recursos era insignificante e
ndo justificava o custo da fiscalizagdo.
Mas a partir da Lei n° 7.525/86, a com-
peténcia pela fiscalizacdo ficou a cargo
do Tribunal de Contas da Unido.

Em 1989, ao ser editada a Lei n° 7.990,
surgiu a primeira proibicdo. Por forca do
seu art. 8°, passou a ser vedada a utiliza-
cdo dos royalties no pagamento de divi-
das e no quadro permanente de pessoal.

Observem que foi somente a partir
de 1985 que tais recursos comecaram a
ter destinacdo especifica, ou seja, pas-
saram, como costumamos dizer, a ser
recursos carimbados, que sdo aqueles



recursos alocados para determinada fi-
nalidade, cuja inobservancia configura
grave infracdo a norma legal de natureza
financeira e orcamentaria.

Em termos contdbeis, essa proibicdo
resultou em duas implicacoes. A primei-
ra -> 0s recursos deveriam ser movimen-
tados em conta especifica; a sequnda ->
a necessidade de manter registro contd-
bil auxiliar para o controle das receitas e
despesas, a fim de criar condicdes indis-
pensaveis para assequrar a eficacia da
fiscalizacdo exercida pelo TCU.

A jurisprudéncia do Tribunal de Con-
tas da Unido, entdo responsavel pelo
controle e fiscalizacdo, era pacifica no
sentido de que os Estados e os Munici-
pios s0 poderiam utilizar tais recursos
naquelas seis areas. Mas com o passar
dos anos, a partir de meados da década
de 90, passou o TCU a dar uma interpre-
tacdo extensiva aquele dispositivo, acei-
tando as despesas realizadas na aqui-
sicdo de equipamentos que, de alguma
forma, direta ou indiretamente, tives-
sem vinculacdo com as seis dreas, para
as quais a lei ndo impunha restricoes.

Para o TCU, as despesas poderiam
ser consideradas licitas, desde que os
equipamentos ou materiais adquiridos
tivessem vinculacdo e fossem utiliza-
dos nas areas em que se pretendia que
fossem aplicados os recursos. Assim,
a aquisicao de caminhdes limpa-fossa e
coletores de lixo, por exemplo, era acei-
ta como despesas integrantes da drea
“saneamento bdsico".

Aquisicdes de lampadas e postes para
iluminacdo publica eram aceitas como
despesas enquadradas em “fornecimen-
to de energia”. Nos Municipios, melhora-
mento de estradas vicinais (aquelas que
ligam povoacdes proximas) ou colocacdo
de meios-fios nas ruas eram enquadra-
das como “pavimentacdo de rodovias”,
inobstante ser de competéncia da Unido
ou dos Estados a obrigacao de cuidar
das rodovias, e assim por diante.

Hoje a fiscalizacdo esta a cargo dos
Tribunais de Contas Estaduais, por forca
do entendimento firmado pelo STF, em
19.02.2003, em sede do MS n° 24.312-1-
DF, impetrado pelo TCE-RJ.

Contudo, com a flexibilizacdo da ex-
ploracdo e producdo de petrdleo e gds
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natural introduzida pela Lei n® 9.478, de
06.08.1997, que expressamente revogou
a Lei n® 2.004, os titulares das unidades
federativas beneficiadas com os recur-
sos dos royalties e da participacdo es-
pecial ficaram livres para aplicar essa
receita em qualquer area, ou seja, nao
estdao mais sujeitos aos limites estabe-
lecidos pelo art. 7° da Lei n°® 7.525/86.
Devem, contudo, observar a vedacao
contida no art. 8° da Lei n° 7.990, de
28.12.89, isto é, os recursos ndo podem
ser utilizados no pagamento de dividas e
com pessoal do quadro permanente.

Com relacdo ao pagamento de divi-
das, gostaria de lembrar que, atualmen-
te, ex vi, da Lei n° 10.195, de 14.02.01,
que incluiu pardgrafos ao art. 8° da Lei
n® 7.990/89, a vedagdo acima citada ndo
se aplica caso os recursos sejam utiliza-
dos no pagamento de dividas para com a
Unido e suas entidades.

Quando falo em divida, ndo estou fa-
lando de uma divida qualquer. Estou me
referindo as dividas publicas, que com-
preendem as obrigacdes assumidas pela
Administracdo Publica, decorrentes de
operacoes de crédito para atender as
necessidades dos servigos publicos.

Até aqui, a situacdo parece clara.

Hoje, 0 n6 gordio da questdo estd em
saber interpretar a expressao “pessoal
do quadro permanente”, porque ndo se
trata de um ato discriciondrio, mas de
uma proibicdo expressa no texto legal.
Isso tem gerado muita controvérsia, ndo
PoSSO negar.

Eu, particularmente, ndo vejo maio-
res problemas nesse exercicio de in-
terpretacdo, porque, para mim, o fun-
damento legal esta na nossa Lei Maior,
a Constituicao Federal, embora possam
existir interpretacdes divergentes, mas
isso faz parte do Direito.

Vejamos, entdo, por forca de manda-
mento constitucional, o verdadeiro sen-
tido da expressdo “quadro permanente
de pessoal"”.

Em primeiro lugar, vamos analisar o
conceito de “quadro”, no contexto das
regras disciplinadoras de politicas publi-
cas da drea de pessoal do setor publico.

Quadro € o conjunto de carreiras ou
cargos isolados de um determinado or-
gdo da Administracdo Publica, direta,
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indireta ou fundacional. E esse quadro
pode ser permanente ou provisorio. In-
teressa-nos, in casu, apenas a primeira
hipdtese, porque cargo provisdrio, como
o proprio nome traduz, produz efeitos
por um periodo predefinido.

Observem que a lei menciona pessoal
do quadro permanente. Pessoal do qua-
dro permanente vem a ser aqueles ser-
vidores piblicos estdveis, ou seja, que
gozam de estabilidade, que é uma ga-
rantia constitucional de permanéncia
no servico piiblico.

Por falar em estabilidade, podemos
identificar, para essa palavra, duas acep-
coes usualmente utilizadas pelos estu-
diosos do Direito do Trabalho. A primei-
ra, pode ter o sentido de “estabilidade
do emprego” e a sequnda, “estabilidade
no emprego”. Esses dois sentidos sdo
perfeitamente aplicaveis aos servidores
da Administracdo Publica, principalmen-
te porque os cargos publicos somente
podem ser criados e extintos por forca
de lei (art. 48, inciso X c/c o art. 84, inci-
so XXV, da CF/88).

Entdo, quando trazemos para o cam-
po do Direito Administrativo a questdo
da estabilidade do emprego (entende-se
aqui estabilidade do cargo), somos for-
cados a reconhecer que 0 emprego goza
de estabilidade relativa, ndo absoluta,
porque, no que tange aos cargos publi-
cos, a lei, dependendo da conveniéncia
da Administracdo, pode optar por ndo
extingui-los, mas declara-los desneces-
sarios, por exemplo (art. 41, § 3°).

0 certo é que a sequnda acepcdo da
estabilidade (estabilidade no emprego),
ndo se da, propria ou essencialmente,
em determinado cargo, mas no servico
puablico, porque, conforme visto, o car-
go pode ser extinto ou declarado des-
necessdrio. Em qualquer dessas duas
hipdteses, diga-se, admitidas constitu-
cionalmente, o servidor titular do car-
go, estdvel portanto, jamais poderd ser
desligado do servico publico, porque é
a propria Constituicdo que lhe assequra
esse direito, podendo, inclusive, perma-
necer em disponibilidade remunerada
(art. 41, § 3°).

Pertencem, entdo, ao quadro per-
manente, aqueles servidores nomeados
para cargo de provimento efetivo, em



virtude de concurso publico, sendo-lhes
somente assequrada a estabilidade no
emprego quando ultrapassada a fase do
estdgio probatdrio de trés anos, previs-
tos no art. 41 da Constituicao de 1988.
No estdgio probatério, sdo submetidos a
uma avaliacdo especial de desempenho,
tarefa essa atribuida a uma comissao de
servidores (cf. art. 41, § 4°, da CF/88,
com redacdo dada pela EC n°® 19/1998).

Nesse contexto, servidor do qua-
dro permanente é aquele investido em
cargo publico, criado por lei, mediante
prévia aprovacdo em concurso publico,
cabendo ao ente federado, quanto as
especificacdes (denominacgdes, crité-
rios de investidura, etc.), a atribuicdo de
organizar sua estrutura administrativa
funcional.

No ambito estadual ou municipal, ndo
resta a menor divida de que o Poder
Executivo tem competéncia para organi-
zar seu funcionalismo. No caso dos Es-
tados, sua autonomia esta amparada no
art. 25, § 1°, ¢/c o art. 39 da Constitui-
cdo Federal, e, no caso dos Municipios,
por forca da autonomia administrativa
prevista no art. 30, inciso I, combinado,
também, com o art. 39 da Constituicdo
de 1988.

A propdsito, vale lembrar que o Su-
premo Tribunal Federal, em magistério
jurisprudencial, firmou o sequinte en-
tendimento sobre a autonomia dos mu-
nicipios quando apreciou matéria em que
se discutiu a inconstitucionalidade de lei
municipal requlando o relacionamento
cliente/instituicio bancdria. Naquela
oportunidade, o min. Celso de Mello as-
severou que “- 0 Municipio pode editar
legislacao propria, com fundamento na
autonomia constitucional que Ihe € ine-
rente (CF, art.30, I)" (Al 347.717-AgR/RS,
Rel. Min. Celso de Mello).

Compete-lhes, entdo, “legislar sobre
assuntos de interesse local”, mas frise-
-se, apenas para suplementar a legisla-
cdo federal e estadual no que couber, e
instituir “conselho de politica de admi-
nistracdo e remuneracdo de pessoal”.
Ndo podem ir além dos limites impostos
pela Constituicao federal, sob pena de
verem seus atos fulminados por Acdo Di-
reta de Inconstitucionalidade.

Com efeito, por expresso manda-
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mento constitucional, os Municipios sdo
livres para eleger seus agentes politicos,
legislar, aplicar/administrar suas rendas
e organizar seus servicos (arts. 29 e 30,
incisos 1l e V, da CF/88).

Conclui-se, entdo, que s6 o Municipio
pode estabelecer o regime de trabalho e
de pagamento de seus servidores, ten-
do em vista as peculiaridades locais e as
possibilidades de seu orcamento, desde
que ndo se afaste do principio da legali-
dade insculpido no art. 37, caput, inciso
Il, da Lei Maior, e ndo exceda os limites
percentuais globais para a despesa de
pessoal fixados no art. 20 da Lei Com-
plementar n° 101, de 04.05.2002. Esses
limites foram fixados também para a
Unido e para os Estados.

Sequndo essa lei, os limites da despesa
com pessoal na esfera Estadual sao:

3% para o Poder Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Estado,

6% para o Poder Judicidrio,

49% para o Poder Executivo, e

2% para o Ministério Pdblico.

Na esfera Municipal os limites sdo:

6% para o Poder Legislativo, incluido
o Tribunal de Contas do Municipio, quando
houver, e

54% para o Poder Executivo.

Portanto, sdo integrantes do quadro
permanente de pessoal todos os servi-
dores investidos, mediante prévio con-
curso publico, em cargo criado por lei. E
encontrando-se nessa condicdo, os sald-
rios dos servidores publicos organizados
em carreira ndo podem ser custeados
com recursos dos royalties.

Por outro lado, podem ser usados
para o pagamento das pessoas estra-
nhas aos quadros da Administracdo Pu-
blica nomeadas para exercer cargos em
comissdo e aquelas admitidas na forma
do art. 37, inciso IX, da Constituicdo
federal (contratacdo por tempo deter-
minado para atender a necessidade
tempordria de excepcional interesse pu-
blico). Por qué? Porque, nesses casos,
os vinculos empregaticios que hd entre o
empregado e o empregador tém sempre
um cardter provisdrio, visto que jamais
adquirem estabilidade. E, se ndo adqui-
rem estabilidade, ndo podem ser classi-
ficados na rubrica “pessoal do quadro
permanente”.
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0 que me preocupa, senhores, ndo
sdo as despesas realizadas, e sei que
sdo realizadas, com pessoal do quadro
permanente. Preocupa-me o grande
volume de recursos que é alocado em
despesas de custeio, despesas realiza-
das com o propdsito de movimentar a
maquina administrativa.

E por que me preocupo?

Preocupa-me porque daqui a uns trin-
ta anos, aproximadamente, é bem prova-
vel que o planeta comece a conviver com
uma nova crise de energia, qual seja, a
do petréleo. E uma tendéncia inevitavel.
0 problema é que, dentre aqueles que se
beneficiam dos recursos dos royalties,
ndo ha a minima preocupacdo com essa
realidade. Mas o petréleo ndo é eterno, e
sua producdo, sequndo os profissionais
do setor, apresenta-se iminentemente
em declinio.

Muito bem, ndo sei o quanto os se-
nhores aqui presentes tém acompanha-
do o cendrio mundial de exploracao e
producdo de petrdleo, sobretudo o cend-
rio brasileiro, quando o assunto gira em
torno do pagamento das participacoes
governamentais. Mas posso lhes dizer
que, aqui no Brasil, nos ultimos anos, a
arrecadacdo de royalties tem sido ex-
cepcionalmente favoravel para alguns
Ministérios e Estados e para cerca de
786 Municipios.

E a tendéncia é aumentar a arrecada-
cdo. Esse aumento é esperado em fun-
¢do do volume de producdo a ser alcan-
cado a cada ano. Os jornais noticiaram,
semana passada, que a PETROBRAS vai
pagar, neste ano de 2005, cerca de R$ 13
bilhdes em royalties e participacdo es-
pecial. Representa um salto de 26% em
relacdo a 2004. A Unido recebera uns
RS 5 bilhdes. 0 resto vai para os Estados
e Municipios. Seu impacto para a eco-
nomia nacional como um todo e para a
economia dos municipios é positivo, ndo
hd como negar.

Para vocés terem uma ideia, em al-
guns Municipios os recursos dos royal-
ties representam mais de 50% de toda a
sua receita. Vou citar como exemplo um
caso particular de trés Municipios flumi-
nenses e um do Rio Grande do Norte.

Em 1999, a receita de royalties repre-
sentava 31,6% de todas as receitas ar-



recadadas pelo Municipio de Campos dos
Goytacazes. SO no primeiro trimestre de
2000, os valores de royalties e partici-
pacdes especiais ja representavam, em
relacdo a 1999, 61,9% de toda a arreca-
dacdo de Campos.

Em Macaé, também em 1999, a receita
dos royalties equivalia a 38% de todas
as receitas. No primeiro semestre de
2000, se considerados os direitos adqui-
ridos por participacdes governamentais
pela extracdo e producdo de petréleo e
gds natural, os valores, em relacdo aos
de 1999, foram superiores a 57%.

Em um Municipio menor, Rio das 0s-
tras, por exemplo, a receita dos royal-
ties, em 1999, equivalia a 50% de todas
as receitas arrecadadas pelo Municipio
que, alias, é um Municipio turistico com
capacidade para gerar receitas desse
ramo. No primeiro semestre de 2000,
os valores ja superavam em 116% o to-
tal obtido com a arrecadacdao em 1999.
Vejam vocés, entdo, que os valores pro-
venientes de royalties e participacdo es-
pecial obtidos apenas no 1° semestre de
2000 ja superavam toda a arrecadacdo
de Rio das Ostras em 1999.

Ha um trabalho desenvolvido na Uni-
versidade Federal do Rio Grande do Nor-
te mostrando que, naquele Estado, os
recursos sao incorporados ao orcamento
dos respectivos beneficiarios e, com ra-
rissimas excecdes, sem nenhum compro-
misso mais efetivo com a sociedade.

Trata-se de uma dissertacdo de mes-
trado apresentada, em 2003, por Mario
Jesiel de Oliveira Alexandre ao Programa
de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Geo-
grafia da Universidade, onde ele, dentre
outras questdes, abordou a RELACAO
ENTRE 0S ROYALTIES E A DINAMICA
SOCIOECONOMICA.

Chamou-me a atencado a parte em que
ele analisou as financas publicas do Mu-
nicipio de Guamaré. Escolheu este Mu-
nicipio por ser, em termos de dados de-
mograficos e de infraestrutura, um dos
menores da area denominada por ele de
“Petrdleo Potiguar”.

No periodo de 1995 a 2000 os valores
recebidos a titulo de royalties, que em
1995 foi de RS 517.414,00, apresentaram
no final de 2000 um acumulado da or-
dem de RS 19.054.054,00.
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A receita proveniente dos royalties
cresceu no periodo 1.402,99%. Foi dis-
paradamente a principal receita auferida
pelo Municipio, pois, enquanto o ICMS
cresceu, apenas, 52,81%, o FPM cresceu
54,96%. 0 FPM, é bom lembrar, abstrain-
do-se os royalties de alguns, é a principal
receita dos municipios brasileiros.

Seqgundo o trabalho, dentre outros
aspectos, as receitas mensais e anuais
do Municipio de Guamaré, incluindo os
royalties, estdo entre as maiores do Es-
tado, porém os retornos sobre o desen-
volvimento foram praticamente nulos,
salvo no item educacdo que apresentou
uma pequena reducdo no grau de anal-
fabetismo. No item saneamento, por
exemplo, o quadro é estarrecedor: em
1991, o percentual foi zero; em 2000,
apesar da receita dos royalties ter cres-
cido 1.402,99% no periodo 1995/2000,
os investimentos em saneamento atingi-
ram apenas 0,67% dos domicilios, o que
pode ser considerado nulo.

E isso, senhoras e senhores, ndo te-
nham ddvidas, acontece na maioria dos
municipios brasileiros. N3o é sé no Rio
Grande do Norte.

Hoje, é possivel constatar que o nd-
mero de reservas mundiais em fase de
exploracao e producdo continua aumen-
tando. Se os meus ndmeros estiverem
errados, que me corrijam aqui os com-
panheiros dessa Mesa, mas as reservas
mundiais conhecidas sdo estimadas em
1.033 bilhdes de barris e as ndo conheci-
das, entre 200 bilhdes e 900 bilhdes de
barris. Mas na pratica, os estudiosos des-
se tema tém afirmado que, desde 1989, as
reservas cairam 6%, inobstante ter havi-
do um crescimento de 12,5%, mas que foi
suplantado pelo aumento vertiginoso do
consumo, que chegou a 20%. Esse con-
sumo, entre 1993 e 2003, ndo foi iqual em
todas as regioes, ou seja, no Japao, mos-
trou-se estabilizado; na Europa, aumen-
tou em 8%; nos Estados Unidos, 18%;
nas Américas do Sul e Central, a média do
consumo ficou em 20%, pois, enquanto
no Brasil o aumento chegou a 40%, na
Argentina ocorreu o inverso, isto é, apre-
sentou uma reducdo de 10%.

Apesar dos esforcos de prospeccdo
e de importantes descobertas até en-
tdo realizadas, as reservas mundiais,

Campos dos Goytacazes/RJ - Ano XIV, n° 53 - Setembro/2016

efetivamente, sé cresceram 4,72% nos
Gltimos dez anos e apenas 1,5% nos (lti-
mos dois. Os estudos tém mostrado que o
Iraque tem reservas para mais 130 anos;
o Kuwait, 123 anos; os Emirados Arabes
Unidos, 105; a Arabia Saudita, produzird
por mais 81 anos, assim como a Libia, o
Ira e a Venezuela; o México tem reser-
vas por mais 22 anos; a Russia por mais
19; o Brasil, aproximadamente 18 anos; a
Argélia, 17 anos; a Argentina, 10; os Es-
tados Unidos tém 7 anos de reservas; e a
Unido Europeia, formada atualmente por
15 Estados (Alemanha, Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca,
Grécia, Holanda, Irlanda, Itdlia, Luxem-
burgo, Portugal, Reino Unido e Suécia),
tem reservas para apenas quatro anos.

A despeito dos investimentos e novas
descobertas que vém sendo feitas, ndao
hd como negar que as reservas mundiais
de petréleo, um dia, vao acabar. Eisso é
ponto pacifico.

A propdsito, Herb Stein, economista
americano (1916/1999), disse certa vez
que “0 que ndo pode durar para sempre
um dia terminard”. Ele disse o dbvio.
Mas é o que acontecerd com as reservas
de petréleo. 0 petréleo ndo é formado
da noite para o dia. Sua formacado leva
milhdes de anos.

Entdo, exatamente por se tratar de
um recurso finito é que ndo posso con-
cordar com essa flexibilizacdo estabele-
cida pela Lei n® 9.478/97.

N&@o vou negar que, nos meus parece-
res anteriores a essa lei, sempre defendi
a tese de que a lei ordindria ndo deveria
restringir a aplicacdo dos recursos so-
mente naquelas seis areas as quais me
referi no inicio desta palestra, porque,
bem sabemos, a maioria dos Municipios
brasileiros sobrevive de repasses volun-
tdrios. Portanto, nessa condicdo, se ndo
pudessem utiliza-los, por exemplo, em
despesas de custeio, o investimento na-
quelas areas, com certeza, ficaria preju-
dicado. Esse era um fator limitador que,
se ndo contornado com uma interpre-
tacdo mais apropriada da lei aos casos
concretos, jogava por terra as boas in-
tencdes do Administrador Piblico probo.

Por essa razao, achava que a lei pre-
cisava sofrer alteracoes, ser mais bran-
da, mas ndo da forma como a matéria



passou a ser tratada a partir da edicdo
da Lei n® 9.478, em 1997, ou seja, o Ad-
ministrador Piblico estava carente de
liberdade, mas o legislador ordinario
conferiu-lhe liberdade demais e o que é
pior, sem responsabilidade.

Lembro-me de uma frase do jorna-
lista e escritor irlandés George Bernard
Shaw (1856/1950), reproduzida num
determinado jornal carioca. Disse ele
que: “Liberdade implica responsabilida-
de: por isso é que os homens tém tanto
medo dela.” Mas, aqui no Brasil, pare-
ce-me que os homens, como agentes
politicos, quando administram recursos
pablicos, ndo tém tanto medo dessa li-
berdade. Prova disso sdo os escandalos
de corrupcao que a cada dia graca em
nosso Pais e parece que ndo tém fim.

Bem, mas grande lacuna, a meu ver,
cinge-se ao fato de que a Lei n® 9.478/97
silenciou quanto ao destino que os Es-
tados e Municipios deveriam dar aos re-
cursos dos royalties e aos recursos da
participacdo especial. A propria indole
desses recursos, oriundos que sao da
compensacao financeira pelo resultado
da exploracdo de petréleo ou gas natural
e repassados pela Secretaria do Tesouro
Nacional a pessoas juridicas de direito
publico interno, cuja acdo depende dos
atos dos seus legitimos representantes,
exigia, por uma questdo de transparén-
cia e, hoje, por coeréncia com o idealis-
mo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 04.05.2000),
que o legislador ordindrio contemplas-
se naquela lei as possiveis areas de sua
aplicacao, a exemplo do que dispunha o
artigo 7° da Lei n® 7.525/86, ndo na con-
dicdo, volto a lembrar, de exclusividade,
mas priorizando os investimentos em
“em energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de dqua,
irrigacdo, protecdo ao meio ambiente e
em saneamento bdsico.” Sdo recursos
publicos federais, cuja utilizacdo nao po-
deria, como ato discriciondrio, ficar ao
alvedrio do administrador publico esta-
dual ou municipal.

Observe que as receitas provenientes
das participacdes governamentais a ti-
tulo de royalty e participacdo especial,
alocadas para 6rgdos da administracdo
publica federal, tiveram destinacdo defi-
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nidas na prépria Lei n°® 9.478/97.

Analisando seus dispositivos, ficou
nela expresso que, da parcela do valor
do royalty que exceder a 5% da produ-
¢do, quando a lavra ocorrer em terra ou
em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres,
25% pertence ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia. E para qué? Para financiar
programas de amparo a pesquisa cien-
tifica e ao desenvolvimento tecnoldgico
aplicados a industria do petréleo, do gas
natural e dos biocombustiveis. Ainda
dentro dos 5%, quando a lavra ocorrer
na plataforma continental, 15% sao re-
servados ao Comando da Marinha, para
atender aos encargos de fiscalizacdo e
protecdo das dreas de producdo; e ou-
tros 25% serdo destinados ao Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, para, nos termos
da Lei n® 11.097, de 13.01.2005, financiar
programas de amparo a pesquisa cienti-
fica e ao desenvolvimento tecnoldgico
aplicados a inddstria do petréleo, do gas
natural e dos biocombustiveis.

Do total de recursos destinados a
este Ultimo, 40%, no minimo, tém que
ser aplicados em programas de fomen-
to a capacitacdo e ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico nas Regides Nor-
te e Nordeste, que serdo administrados
com o apoio técnico da ANP, a qual com-
pete estimular a pesquisa e a adocdo de
novas tecnologias na exploracdo, produ-
cdo, transporte, refino e processamento
do petréleo.

A requlamentacdo das aplicacdes dos
royalties destinados ao MCT coube ao
Decreto n© 2.851, de 30.11.98.

Quanto a participacdo especial, uma
parcela (40%) é distribuida ao Ministé-
rio de Minas e Energia e outros 10% ao
entdo Ministério do Meio Ambiente, dos
Recursos Hidricos e da Amazonia Legal,
hoje, Ministério do Meio Ambiente.

0 primeiro deve destinar os recursos
para o financiamento de estudos e ser-
vicos de geologia e geofisica aplicados
a prospeccdo de petrdleo e gds natural,
a serem promovidos pela ANP com o
objetivo de reqular a execucdo de ser-
vicos de geologia e geofisica aplicados
a prospeccdo petrolifera, visando ao
levantamento de dados técnicos, desti-
nados a comercializacdo, em bases ndo
exclusivas, bem como instruir processo

com vistas a declaracdo de utilidade
publica, para fins de desapropriacdo e
instituicdo de servidao administrativa,
das dreas necessarias a exploracao, de-
senvolvimento e producdo de petrdleo e
gds natural, construcdo de refinarias, de
dutos e de terminais.

Ja o Ministério do Meio Ambiente
deve destinar os recursos ao desenvolvi-
mento de estudos e projetos relaciona-
dos com a preservacdo do meio ambien-
te e recuperacdo de danos ambientais
causados pelas atividades da inddstria
do petréleo, com o apoio técnico da ANP,
para fazer cumprir as boas praticas de
conservacao e uso racional do petrdleo,
dos derivados e do gas natural e de pre-
servacdo do meio ambiente.

Quanto a aplicacdo dos recursos, esse
é o cendrio atual, mais brando em rela-
cdo, principalmente, aos Estados e aos
Municipios, mas que ndo poderia con-
ter lacunas dada a natureza e a origem
dos recursos. Por essa razdo, ndo vejo
motivos para ndo se definir as possiveis
areas em que os Estados e Municipios,
valendo-se dos recursos dos royalties,
deveriam priorizar seus investimentos.
Mas o legislador ordindrio, deliberada-
mente, silenciou.

E sabido que todo administrador pd-
blico estd sujeito aos mandamentos da
lei lato sensu e as exigéncias do bem co-
mum. Nesse contexto, e do meu ponto
de vista, o siléncio daquela lei ndo tem
o conddo de deixar ao livre arbitrio do
gestor a decisdao de escolher o destino
a ser dado aos recursos, como também
ndo tem o condao de facultar aos 6rgaos
de controle, institucionalizado como
ente fiscalizador, o poder de restringir
as acoes dos gestores.

Muito pelo contrario. A meu ver, o seu
siléncio apenas conferiu maior liberali-
dade aos governadores e aos prefeitos
no uso dessas receitas, desde que eles,
além do dever de observar os principios
constitucionais da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, que, dentre outras exigén-
cias, impde ao gestor da coisa publica
a obrigacdo de sequir preceitos legais,
priorizem a utilizacdo dos recursos em
beneficio da coletividade, buscando sa-
tisfazer o interesse publico, com énfase,



e porque ndo, nas dreas de energia, pa-
vimentacdo de rodovias, abastecimento
e tratamento de dqua, irrigacdo, prote-
¢do ao meio ambiente e em saneamento
bdsico, porque estes sdo os problemas
sociais que afligem tanto as grandes me-
tropoles quanto os pequenos municipios
localizados nas regides mais distantes e
de dificil acesso do Pais.

Esta liberalidade a que me refiro,
encontra-se acobertada pelo manto do
poder discriciondrio que detém a Admi-
nistracdo Puiblica e que ndo pode ser
aquilatado pelos drgdos de controles ou,
até mesmo, em casos extremos, pelo Ju-
diciario; eis que depende unicamente da
conveniéncia e oportunidade da propria
Administracdo e ndo do administrado.

Entdo, por total auséncia de disposi-
tivos legais requlando a matéria e com
o propésito de ajudar a garantir a boa
gestao desses recursos, todas as vezes
que sou instado a emitir minha opinido,
tenho apresentado como sugestdo aos
principais beneficidrios, que procurem
desenvolver acdes no sentido de implan-
tar projetos em prol do desenvolvimen-
to econdmico e social local, apoiando a
educacdo mediante realizacao de acao
de investimentos socioculturais e espor-
tivos nas comunidades, bem como na im-
plementacao de obras de infraestrutura,
voltados para a sustentabilidade econd-
mica e, consequentemente, produzindo
riquezas ou praticando medidas voltadas
para a geracao de empregos e renda in-
terna para que, no futuro, possam sobre-
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viver quando se esgotarem as reservas
de petréleo.

Dentre as acdes, poderiam priorizar
reformas, conservacdo e construcdo de
escolas, hospitais; restauracdo de mo-
numentos historicos, além de uma acdo
mais efetiva na fiscalizacao, informacdo,
educacdo e controle ambiental, preser-
vando-se a natureza.

Conservacao da natureza é a palavra
de ordem deste Século. Ha cinco anos
atras, alguém poderia imaginar que os
rios da Amazonia poderiam secar? Que
em plena primavera, alguns Estados das
Regides Sudeste e Sul sofreriam com
tempestades tipicas de verdo? Isso é o
resultado da acao desregrada do homem
no meio ambiente. Portanto, no caso
particular do Brasil, ja passou da hora
do poder piblico voltar sua atencdo para
a fiscalizacao, educacdo e controle da
acdo do homem sobre o meio ambiente.
Acho que, em alguns Municipios, ndo se
trata de falta de recursos, mas de proje-
tos de politicas pablicas.

Sei que sao acdes complexas, cuja
implementacao necessita de um consen-
so politico. E alcancar consenso politi-
co na implementacdo de um projeto de
referéncia, de responsabilidade social,
nunca é facil, devido a diversidade dos
interesses a serem enfrentados, sobre-
tudo no campo politico.

Observem que hd uma diversificada
drea de atuacdo. E s querer trabalhar
com ética, seriedade e responsabilidade,
observando-se a legislacdo aplicavel. Eti-

ca, alias, é a base motora de qualquer so-
ciedade. Quando entra em desuso, gera-se
a desordem social e instala-se o caos.

Para finalizar, nunca é demais lem-
brar que, em se tratando de recursos
pablicos, pesa, ainda, o controle social
exercido principalmente pela sociedade,
que, com apoio na Lei de Responsabili-
dade Fiscal, pode exigir e fiscalizar, até
mesmo em audiéncias publicas.

Muito obrigado”.

Pois é, ndo sei se observaram, mas,
hd quase 11 anos, jd me preocupava com
o cendrio mundial de exploracdo e pro-
ducdo de petréleo e com a forma de
como o poder puablico gerenciava os ro-
yalties do petréleo. Nao tinha dividas de
que deveria agir com mais serenidade e
temperanca no manuseio desses recur-
sos, por serem oriundos de uma fonte
sabidamente finita e que oscila de acor-
do com as regras de oferta e demanda
no cenario mundial.

E agora pergunto eu? Agora, que a
crise financeira ja se instalou, s6 ha uma
alternativa. E preciso que os gestores
municipais promovam mudancas compor-
tamentais, tais como agir com cautela na
implantacdo de projetos e politicas pabli-
cas, cortar gastos supérfluos, enxugan-
do, assim, a maquina administrativa, por-
que, para 2016, como a arrecadacao com
royalties esta muito mais relacionada ao
preco da commodity no mercado inter-
nacional do que com o nivel de producdo
no Pais, a tendéncia é que a arrecadac¢do
caia ainda mais.

iPalestra proferida, em 11.11.2005, na Universidade Federal Fluminense - Mesa Redonda da Semana Académico-Cientifica da PROEX - Painel: “'Royalties do Petréleo: usos e abusos.”
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