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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 USS$ 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 administracao direta da Unido:

1. a participacdo no resultado da explo-
racdo de petréleo ou gas 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 alteracdao 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 legislacao 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-
¢do 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, o n6 gordio da questdo estd em
saber interpretar a expressdao “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 provisério, 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 Piblica, 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 probatorio, 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 provisorio, 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 atencao 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,
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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. E isso 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 gds
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 industria 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 Publica 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 prépria
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 beneficiarios, que procurem
desenvolver a¢des no sentido de implan-
tar projetos em prol do desenvolvimen-
to econdmico e social local, apoiando a
educacdao 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 € 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 implementacao 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 s6 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, ja 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 petrédleo. 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 arrecadacdo
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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