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O controle externo na aplicacao de royalties do petréleo
em municipios do Rio de Janeiro

EXTERNAL CONTROL OVER THE APPLICATION OF OIL ROYALTIES IN BRAZILIAN MUNICIPALITIES

Resumo:

Este artigo apresenta uma avaliacdo da atuacdo do controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro na aplicagao, por
municipios do Rio de Janeiro, de royalties e participacdo especial devidos
pela exploragdo de petréleo, nos exercicios de 2011 a 2015. O estudo foi
realizado mediante andlise de conteldo dos pareceres prévios emitidos
sobre as prestagbes de contas anuais. Como resultados, identificou-se
que a utilizagdo de rendas do petroleo no custeio de despesas de pessoal
e encargos tem o aval do controle externo; que essas rendas nao estao
associadas formalmente a execugdo de qualquer politica publica especifica;
que ndo ha avaliagdo quanto as estimativas e destinacdo dessas receitas; que
ndo ha fundamentagdo tedrica que suporte as andlises dos pareceres prévios
emitidos; e que ndo ha a emissdo de recomendagdes de aprimoramento ou
criagdo de legislagao municipal que regulamente a aplicacdo e a destinagao
dessas compensagdes financeiras.
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Introducao

A crise por que passam os municipios brasileiros,
afetados pela queda de arrecadagao devido a recessao
econdmica que o Pais atravessa (BRASIL, 2015b), apro-
fundada a partir de 2015, apresenta contornos ainda
mais graves para aqueles municipios que revelam for-
te dependéncia da receita oriunda de compensacgdes
financeiras devidas pela exploracao do petréleo. O im-
pacto da recessdo nas financas desses municipios, po-
tencializado pelas oscilagdes dos pregos internacionais
do petroleo (BRASIL, 2016b) e das taxas de cambio pra-
ticados pelo mercado, foi dramatico.

As rendas do petroleo seguem critérios diversos, mas
seus impactos nos dispéndios e nas receitas dos municipios
beneficidrios no Brasil equivalem aos das demais transferén-
cias intergovernamentais dos governos federal e estaduais

1. Referencial tedrico

A importancia do controle externo exercido pelos Tribunais
de Contas, dadas suas prerrogativas constitucionais, para o aper-
feicoamento da Administracdo Publica (TCU, 2017), é confronta-
da diretamente com uma realidade expandida de descontrole
das financas publicas desses municipios, decorrente da pratica
do financiamento de despesas correntes permanentes, inclusi-
ve despesas de pessoal, por rendas do petréleo (GOMES, 2007,
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destinadas a equilibrar as capacidades fiscais das municipali-
dades no territério nacional.

A partir dessa realidade, este artigo se propde a expor a
atuacdo do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) na analise das contas
anuais de municipios situados no Estado do Rio de Janeiro e
beneficiarios de receitas de royalties e de participacoes espe-
ciais devidas pela exploragao do petréleo, em face da repre-
sentatividade que estes recursos financeiros tém na receita
orcamentaria anual e da absoluta incapacidade de qualquer
acao direta por parte desses municipios, que influencie o ni-
vel de arrecadagao desses recursos.

O presente trabalho esta estruturado em Introducao;
Referencial Tedrico; Metodologia; apresentacao dos Resulta-
dos; e Consideragoes Finais.

SILVA, 2007; AFONSO; GOBETTI, 2008).

A auséncia completa de regulamentacao nas esferas munici-
pais para a aplicacao desses recursos €, por si s6, representativa
dadisputa politica. Nao ha divida de que, se a questdo fosse tra-
tada de maneira mais firme na legislacao nacional, haveria mais
objetividade nessa aplicacao (SERRA, 2005).

Apesar disso, nao ha orientagao especifica para avaliagao
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da aplicacdo de royalties e participacao especial no ambito
dos tribunais de contas (TCE-RJ, 1990; BRASIL, 1992), em
que pese o detalhamento normativo acerca da exploracao,
producao e venda de recursos do petréleo no Brasil, com es-
pecial referéncia na Constituicao de 1988.

Entretanto, organismos internacionais como o Fundo Mo-
netario Internacional (FMI), o Banco Mundial e a Organizacao
para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) in-
vestem em estudos das consequéncias da dependéncia das
rendas do petréleo para as economias dos paises produto-
res. No caso do FMI, o Guia para a Transparéncia da Receita
dos Recursos Naturais apresenta roteiro com importantes
sugestoes de aprimoramento do controle (IMF, 2007) rela-

2. Metodologia

Este estudo apresenta um carater exploratério e descriti-
vo, com abordagem qualitativa (GIL, 2002), mediante pesquisa
aplicada. A abordagem qualitativa exigiu a utilizacdao da Analise
de Conteudo, técnica de pesquisa para uma descricao objetiva,
sistematica e quantitativa do contetido manifesto de uma comu-
nicagdo (BERELSON, 1952), no qual as fontes de dados sdo as ba-
ses de processos e deliberagdes mantidas pelo TCE-RJ.

Na definicao dos municipios a serem objeto deste estudo,
identificou-se que do total de 87 municipios do estado do Rio
de Janeiro que auferiram receitas do petréleo no exercicio de
2015, 12 municipios receberam transferéncias da Unido a titulo
deroyalties e, também, de participacdo especial. De modo a de-
limitar a amostra de municipios cujas contas ordinarias dos exer-
cicios de 2011 a 2015 tiveram parecer prévio exarado pelo TCE-
-RJ, foram selecionados os municipios de Armagao dos Buzios,
Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu, Mari-
ca, Quissama, Rio das Ostras e Sao Jodo da Barra, aqueles que

cionadas, principalmente, a coeréncia entre a normatizagao
do setor de exploragao do petroleo e as leis orcamentarias
e tributarias; a necessidade de politicas que visem reduzir o
impacto da volatilidade dos fluxos das rendas do petrdleo; a
avaliagao periddica dos controles internos.

Essa abordagem de aspectos relacionados a definicao
clara de funcdes e responsabilidades e a qualidade dos nor-
mativos avaliada, segundo um foco estatico, quanto a ne-
cessaria correlagao juridica de cada norma com o restante
do ordenamento (LAURENTIIS; DIAS, 2015), com as devidas
adequacdes a realidade nacional, foi escolhida para a constru-
¢ao de modelo de avaliacao da atuacdo do controle externo
aplicado neste estudo.

apresentaram Nivel de Dependéncia de Transferéncias (NDT)
superior a 50%, conforme Tabela 1.

Para cada um dos oito municipios, foi realizada uma consulta
junto ao TCE-RJ, cujo resultado gerou deliberacdo na forma de
parecer prévio em processo de contas municipais anuais, do-
cumento submetido a Analise de Contelido, com o objetivo de
identificar possiveis achados relacionados as estimativas e a efe-
tiva arrecadacao de royalties do petréleo, bem como a confor-
midade na destinacao desses recursos e correspondentes ava-
liacbes e medidas saneadoras propostas pelas Cortes de Contas
(TCE-RJ, 2017a).

Ap0s realizadas as andlises de contelido, os resultados fo-
ram tabulados, segundo modelo de avaliagcao elaborado pelo
autor, com base em critérios legais inseridos na Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF), Lei n® 7.990/1989, Lei n° 12.858/2013,
Lei Organica do TCE-RJ e nas orientagbes do FMI adaptadas a
realidade brasileira, conforme Tabela 2.

TABELA 1- PARTICIPACAO DAS RENDAS DO PETROLEO NA RECEITA TOTAL DOS MUNICIPIOS COM NiVEL DE
DEPENDENCIA DE TRANSFERENCIAS SUPERIOR A 50%, NO EXERCICIO DE 2015

Royalties + Participacao

Municipio R‘“’";:s)““' Royalties (RS) ;:’Mﬂ”hil: a&f’) Participagio  na Receita
P Especial (RS) Total
- “;f:;:sd“’ 187.837.207,40  42.115.741,97 2.164271,56  44280.013,53  23,57%
Camposdos 114 05600750  406.073.703,99 21232946824  618.403.17223  3041%

Goytacazes

Carapebus 78.081.36840  24.123.753,00 405.751,60  24.520.504,60  31,42%
C”;;‘:’ez e 211.351.323,70  43.605.465,18 6.509.395 23 50.294.860,41 23,80%
Maric4 584.729.977,60 141.826.000,78  143.908.191,17  285.734.191,95  48,87%
Quissami 191.442.42900  52.592.285,39 2.028.907,31 54.621.192,70  28,53%
ﬁ:t:_':: 520.206.800,00  76.727.560,01 348.066,57 77.075.626,58 14,82%
Si‘;i‘:_f_: & 346.740.458,70  91.439.281,51 67.763.032,22  159.202.313,73  4551%

Fonte: Autoria prépria a partir de dados publicos Brasil (2017a; b; c)
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3. Resultados

A partir da andlise de conteldo dos pareceres prévios, os
dados foram consolidados na Tabela 2.

Dos oito itens avaliados, apenas trés apresentaram for-
ma ou conteudo aderente ao critério estabelecido. Desses
trés itens, o que se refere a existéncia de capitulo exclusivo
dedicado a avaliacdao da execucdo orcamentdrio financeira
de royalties do petréleo tem relevancia relativa, pois trata so-
mente da organizagdo dos pareceres; quanto a participacao
das receitas do petroleo no total das receitas efetivamente
arrecadadas, trata-se de providéncia ja incorporada por im-
posicao da LRF; e em relacdo a avaliacdo de conformidade da
destinacdo das receitas de royalties e das participacoes espe-
ciais, embora constituam atribuicao constitucional originaria
dos 6rgaos de controle externo, ainda assim, apresentam
apreciacdes pouco fundamentadas em estudos cientificos,
ou em deliberacdes de 6rgaos judiciais superiores, sendo ba-
sicamente autoreferenciadas.

As decisdes do TCE-RJ que concluem pela regularidade
da utilizacdo de receitas de participacdo especial e de royal-
ties >5%, instituidas pela Lei n® 9.478/1997, no pagamento
de despesas com pessoal e encargos invocam a inexisténcia
de vedacao expressa na referida lei, de modo a justificar o
entendimento. Na pratica, todas as decisdes nesse sentido
fazem referéncia a Decisao no processo 215.499-0/06 (TCE-
-RJ, 2017a); para o Relator do TCE-RJ desse processo: as res-
trices a aplicacdo dos recursos provenientes da parcela dos

5% dos royalties tém como tnico fundamento legal o artigo
80 da Lei n®7990/89; e ndo ha previsao, na Lei n® 9.478/97,
de qualquer vedacao para a utilizacao dos recursos oriundos
de royalties excedentes e da participacao especial, assim nao
apresentam qualquer restricdo a sua utilizagcao, como consta-
ria do site da ANP.

Portanto, quanto a aplicagdao desses recursos em des-
pesas com pessoal, ficou evidenciado que os municipios, ao
comprometerem expressiva parcela das demais receitas com
a folha de pagamento, seguem a orientacao do TCE-RJ no
sentido da regularidade de tal procedimento.

Mesmo que nao tenha havido quaisquer recomendacoes
ou determinagdes aos municipios pesquisados, o proprio
TCE-RJ reconhece os riscos de descumprimento da LRF na
apuracao dos limites de gastos com pessoal (60% da Receita
Total Liquida), considerando que, nesse calculo, sdo contabi-
lizadas as receitas de royalties e participacdes especiais, com
restricdes legais para aplicacao, além da comprovada volati-
lidade dos valores arrecadados, em particular, das participa-
¢oes especiais.

Quanto aos demais quesitos de avaliagao de conteldo
dos pareceres relacionados a atuacao mais qualificada do
controle externo na apreciacdo de aspectos de maturidade da
governanca publica (transparéncia, accountability e controles
internos) e de avaliacao de politicas publicas implementadas
pelos municipios beneficidrios de rendas do petréleo, a con-

TABELA 2 - CONTEUDO DOS PARECERES PREVIOS EMITIDOS SOBRE AS CONTAS DE 2011 A 2015

SIM  NAO
H4 capitulo exclusivo dedicado & avaliacio da execucdio or¢amentdrio financeirade 30 10
royaities do petréleo?
Ha avaliagdo quanto a qualidade da estimativa de receitas relativas aos royalties do 0 40
petroleo na LOA?
H4 avalia¢io quanto a participacdo das receitas do petréleo no total das receitas 17 23
efetivamente arrecadadas?
H4 avaliagdo quanto as naturezas distintas das receitas de royalties e das participagdes 2 38
especiais?
Ha avaliagio de conformidade da destinagdo das receitas de royalties e das 38 2
participacdes especiais?
Héa expedigdo de recomendagdes que considerem os riscos inerentes & realizagdo de 0 40
receitas do petréleo adequadamente fundamentadas em estudos técnicos e cientificos
reconhecidos pela comunidade académica nacional e internacional?
Hs avaliacgfio do grau de transparéncia efetiva na destinacgio das receitas do petréleo 0 40
e de vinculagio a determinada politica piiblica?
Ha avaliagio quanto 4 compatibilidade entre a destinagio dos recursos do petroleo e os 0 40

pressupostos tedricos que embasaram a criagdo e distribuigdo dessas compensagdes
financeiras?

Fonte: Autoria propria
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clusdo nao poderia ser pior, pois, para todos eles, ndo houve um
unico comentario mais aprofundado, condi¢dao que ndo contribui
para o aperfeicoamento e aimplementacdo da boa governanga,
que permite que o processo orcamentario revele a verdadeira
natureza do governo (BEN-CALEB; AGBUDE, 2012).

Os resultados deste estudo corroboram a avaliacao em-
preendida por Costa (2012) em municipios beneficiarios de
rendas do petroleo situados no Rio Grande do Norte; e no
Estado do Rio de Janeiro, o estudo promovido por Pacheco
(2007) no sentido de que nos municipios beneficidrios de
rendas do petréleo nao sao implementadas agdes concretas
de promocgado de justica intergeracional. Bem como, a pouca
objetividade na definicdo de critérios para aplicagdo dos re-
cursos e auséncia de rigidez na fiscalizacdo, essenciais para
assegurar a realizacao do objetivo de justica intergeracional,
que embasa a propria criacdo dessas compensacoes financei-
ras (VILANI, 2013).

Sao evidentes os efeitos das lacunas e omissdes na le-

4. Consideracgoes Finais

As andlises efetuadas permitiram concluir que ndo ha evidén-
cias nas avaliagdes do TCE-RJ que estabelecam vinculos entre as re-
ceitas de royalties ou de participacao especial e qualquer politica pu-
blica especifica em execucdo nos municipios objetos da pesquisa.

Além da verificacao da conformidade legal na aplicacao
de rendas do petroleo, é evidente a necessidade do efetivo
exercicio das prerrogativas do controle externo relacionadas
a avaliacao da economicidade, eficiéncia e eficdcia, instru-
mentalizadas mediante determinacdes e recomendacdes aos
administradores publicos, em particular, no aprofundamento
de estudos técnicos referenciados cientificamente em ma-
téria de formulagao e avaliagdo de politicas publicas. Nesse
sentido, o controle externo exercido pelos tribunais de con-
tas, que contam com uma estrutura técnica para exercer com
eficiéncia este controle, é solidariamente responsavel por ga-
rantir a correcdao na conducao politica da aplicacdo dos recur-
sos do petroleo. Embora nao tenha poderes para substituir
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