' Documentos Técnico-Cientificos

Royalties da Industria do Petroleo:
Contribuicao Efetiva ao Desenvolvimento
Sustentavel nos Municipios Sergipanos?

Dart Cléia Ferreira Nogueira

Pos-graduanda em Geréncia de Projetos pela
Fanese/SE;

Bacharel em Economia pela Universidade Federal
de Sergipe (UFS);

Atualmente vinculada ao Banco do Brasil.

José Ricardo de Santana

Doutor em Economia de Empresas pela Fundagao
Getulio Vargas/Sao Paulo;

Mestre em Economia pela Universidade Federal
do Cearg;

Bacharel em Economia pela Universidade Federal
de Sergipe;

Atualmente vinculado ao Departamento de
Economia e ao Nucleo de Pos-Graduagdo em
Economia da UFS.

Resumo

Este artigo aborda o tratamento dado a aplica-
¢do dos royalties do petroleo na legislacao brasileira.
O objetivo é verificar se 0s preceitos vigentes na
legislagdo tém conduzido os gestores publicos
a aplicar tais recursos de forma a motivar novas
atividades econdmicas e gerar um processo de
desenvolvimento sustentavel, conforme preceitua
a literatura sobre o assunto. Como estudo de caso,
sdo analisados 0S municipios sergipanos mais
beneficiados pelas receitas dos royalties. Os dados
apresentados mostram que, embora os royalties
sejam significativos na receita destes municipios,
nao se verifica, como regra geral, 0 aumento dos
investimentos publicos e a gestagdo de novas
atividades produtivas, em decorréncia da elevagao
desses recursos.
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1-INTRODUCGAO

0 sistema federativo brasileiro tem colocado
importantes restrigoes financeiras aos entes mu-
nicipais. A possibilidade de ampliar as receitas
municipais através do recebimento de royalties
de petréleo, por exemplo, é sempre um elemento
de peso no sentido de viabilizar o atendimento as
demandas de bens e servigos publicos colocadas
pela sociedade. A receita de royalties mostra-se cada
vez mais expressiva, atingindo o patamar superior
a R$ 7,0 bilhdes, em 2006, no Brasil, como mostra
o Grafico 1. 0 aumento dos royalties decorre da
expansao da producgao nacional e das elevagoes nos
pregos internacionais do produto.

Deve-se atentar, contudo, para o fato de que
as receitas de royalties decorrem da exploragdo de
recursos naturais nao-renovaveis e, por consequén-
cia, constituem receita temporaria. Dessa forma, é
importante que a aplicagdo dos recursos dai pro-
venientes seja feita em atividades que gerem novas
oportunidades econémicas, capazes de substituir a
atividade de extragao mineral quando nao mais for
possivel a exploragdo dos recursos naturais naquela
localidade. Ou seja, é importante que 0S recursos
sejam aplicados de forma a gerar um processo de
desenvolvimento sustentavel ao longo do tempo.

Neste artigo, partindo-se da concepgao de
desenvolvimento sustentavel, é analisado o trata-

mento dado a aplicagdo dos royalties do petroleo
na legislacdo brasileira. O objetivo é verificar se
0s preceitos vigentes na legislagao tém conduzido
0s gestores publicos a aplicagdo dos recursos
financeiros de forma a motivar novas atividades
econdmicas, capazes de gerar um processo de
desenvolvimento sustentavel ao longo do tempo.
Como estudo de caso, sdo analisados dados dos
municipios sergipanos mais beneficiados pelas
receitas dos royalties.

Além dessa introducao, o artigo estd composto
de mais quatro secgoes. A segunda secado faz uma
breve revisdo da literatura sobre o conceito de
desenvolvimento sustentavel e suas implicacoes
nas acoes dos gestores publicos. A terceira secdo
analisa, a luz das mudancas institucionais no setor
de petrdleo no Brasil, a forma como os royalties sao
tratados na legislacdo. A quarta secao investiga os
impactos do recebimento de royalties a partir do
caso dos municipios sergipanos mais beneficiados
por este tipo de recurso. Uma secao final resume
as conclusaes.

2 — DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E
GESTAO LOCAL

A percepcdo do gestor publico, normalmente
centrada no curto prazo, em funcgao da necessidade
de atendimento a demandas imediatas, precisa ga-
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Grafico 1 — Brasil: distribuicao da arrecadacao dos royalties da producao de petro-
leo e gas natural para os estados e municipios, 1997 - 2006.

Fonte: ANP (2006).
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nhar uma maior amplitude, quando se trata da explo-
ragdo de recursos naturais nao-renovaveis. Trata-se
de uma atividade que se exaure com o tempo e que
faz jus, portanto, a uma compensacao financeira a
localidade onde ocorre. Entretanto, é preciso deixar
claro que ndo se trata de uma compensagao ao setor
publico, mas a sociedade, em particular, as geragoes
futuras. O conceito de desenvolvimento sustentavel
é bastante (til nesse sentido.

2.1 - A Preocupacao com 0
Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel

Na concepgao classica, o desenvolvimento eco-
nomico é definido pelo aumento do fluxo de renda
real, representando incremento na quantidade de
bens e servigos por unidade de tempo a disposicao
de determinada coletividade (FURTADO, 1961). A
essa definicdo, agregaram-se, mais recentemen-
te, componentes relacionados a importancia das
mudancas qualitativas associadas a melhoria das
condigOes de vida da populagdo e a distribuigao es-
pacial dos resultados. Para Franco (2002), a nogdo
de desenvolvimento engloba variadas dimensoes
econbmicas, sociais, politicas, espaciais e culturais
que possibilitardo um progresso solido e duravel,
ndo restrito apenas a elevacdo da taxa de cresci-
mento do Produto Interno Bruto (PIB).

De acordo com Sachs (1993), para ser sustenta-
vel, 0 desenvolvimento deve ser capaz de prosseguir,
de forma praticamente permanente, com um processo
de aumento do produto, melhoria dos indicadores so-
ciais e preservagao do meio ambiente. A abordagem do
desenvolvimento sustentavel, segundo Rohde (1998),
defende o atendimento das necessidades da populagao
atual sem o comprometimento da satisfacao das ge-
ragoes futuras. O desenvolvimento sustentavel centra
sua atencao na relacao dos homens com a natureza,
preconizando a utilizagao racionalizada dos estoques
de recursos naturais.

Essa preocupagao com 0 meio ambiente ga-
nhou impulso nos anos 1960, ante a percepgao de
que as estratégias de desenvolvimento focadas na
industrializacdo geravam riscos da degradacdo do
meio ambiente e ndo obtinham éxito na diminuigdo
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dos indices de pobreza. As discussoes levaram a
Organizacgdo das Nacoes Unidas (ONU) a promover,
em 1972, a Conferéncia sobre o Meio Ambiente.
Naquela oportunidade, os paises do sul afirmaram
que a solucdo da poluicdo ndo era frear o desenvol-
vimento, e sim direciona-lo a preservagdo do meio
ambiente e dos recursos nao-renovaveis (ANDRADE
et al., 2000).

Diante da falta de sustentabilidade do modelo de
crescimento vigente, tornou-se necessario pensar
numa forma de prover uma qualidade de vida mo-
derada e socialmente justa, a partir do conceito de
desenvolvimento sustentavel. Para Franco (2000),
sustentabilidade refere-se principalmente a um pa-
dréo de organizagao de um sistema que se mantém
ao longo do tempo, em virtude de ter adquirido
certas caracteristicas que lhe conferem capacidades
autocriativas, auto-organizacionais e reprodutivas,
criando as condiges para sua continuidade. Assim,
de uma forma mais ampla, a sustentabilidade ndo diz
respeito apenas a preservagao ou a conservagao de
recursos naturais limitados e nao-renovaveis que,
se forem gastos sem previsao de seu esgotamento,
fardo falta para as geragoes futuras. Desse modo,
cabe a necessidade de conscientizagdo sobre 0s
impactos ambientais que a atividade econdmica
produz e a busca de solugdes que possam minimiza-
los (OLIVEIRA, 1998).

0 conceito de desenvolvimento sustentavel
passa entao a ser entendido pela 6tica de um projeto
destinado a reduzir a pobreza, satisfazer as neces-
sidades basicas e melhorar a qualidade de vida da
populacdo. Para Sachs (1993), o desenvolvimento
sustentavel é visto a partir das dimensdes social,
econdmica, espacial e ecoldgica.

Na visdo social, 0 objetivo é melhorar o0s niveis
de distribuicdo de renda com o intuito de diminuir a
exclusao social e a distancia econdmica que motiva a
separacdo das classes sociais. Na visdo econdmica,
0 objetivo é o aumento na eficiéncia do sistema,
tanto na alocagao de recursos quanto na sua ges-
tao. A visdo espacial é direcionada ao tratamento
equilibrado da ocupacdo rural e urbana, bem como
de uma melhor distribuicdo territorial das atividades
econdmicas e assentamentos humanos. E a visao
ecolOgica objetiva preservar o meio ambiente,
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sem, contudo, comprometer a oferta dos recursos
naturais necessarios a sobrevivéncia humana. A
sustentabilidade ecoldgica, segundo Leff (2001),
surge, entdo, como um critério normativo para a
reconstrugdo da ordem econdmica, como uma
condigdo para a sobrevivéncia humana e um suporte
para alavancar um processo de desenvolvimento
mais duradouro.

2.2. - Politicas Locais Rumo ao
Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel

A necessidade de uma estratégia de inte-
gracao das questoes relativas ao meio ambiente
e desenvolvimento econdmico ocasionou a
definicdo de uma agenda global para se atingir
0 desenvolvimento sustentavel. Esta agenda,
intitulada de Agenda 21, foi definida em 1992
e reflete o consenso mundial e 0 compromisso
politico com o desenvolvimento e cooperagao
ambiental. O objetivo é colocar em pratica o0s
programas que visem a frear o processo de
degradacao ambiental, promovendo um novo
padrao de desenvolvimento, de forma a conciliar
métodos de protecao ambiental, justica social e
eficiéncia econdmica (BRASIL. MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE E GESTAO, 2007).

Na Agenda 21 brasileira, destacam-se como
elementos prioritarios:

a) ética politica para o planejamento rumo ao
desenvolvimento sustentavel;

b) planejamento de sistemas de producgao e
consumo sustentaveis contra a cultura do
desperdicio;

c) programas de inclusao social;
d) sustentabilidade urbana e rural;

e) preservacdao dos recursos naturais e
minerais. Esses elementos devem ser a
base para que sejam tracadas politicas de
desenvolvimento sustentavel baseadas em
trés pressupostos de um novo paradigma
de politicas publicas.
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No primeiro pressuposto, a chamada questao
social nao sera resolvida somente pelo Estado, sen-
do imprescindivel a parceria com a sociedade. No
segundo pressuposto, uma intervencao eficiente do
Estado na area social exige articulagao intra-estatal
entre as diversas agdes que sao empreendidas, dos
diversos O0rgaos governamentais, nos trés niveis de
governo. No terceiro pressuposto, o enfrentamento
da pobreza requer convergéncia e integracdo das
acoes, pois nenhum resultado ponderavel, em
termos de melhoria efetiva das condig0es de vida
das populagbes marginalizadas, podera ser obtido
apenas por decisdo e no plano abstrato da unido e
dos estados federados, sem que se fagam convergir
acoes para promover o desenvolvimento integrado
local (ROCGHA; VARELA, 2003).

Nesse sentido, na avaliagdo de Coelho (1996)
e Dowbor (1996), a atuacdo dos governos muni-
cipais, apesar das limitag0es, seria determinante
na implementagao de ag0es capazes de romper 0S
“circuitos fechados de acumulag@o” e estimular o
desenvolvimento local, contemplando fatores como
a qualidade de vida, socializagdo do poder, acesso
ao0s servigos publicos e aos beneficios da tecnologia.
A promogdo do desenvolvimento estaria baseada
no aumento da producdo e na democratizagao do
acesso a riqueza.

Segundo Franco (2000), este processo se
traduziria num aumento dos seguintes tipos de
“capitais”: renda, capital empresarial, capital social,
capital humano e capital natural. No que se refere ao
desenvolvimento local, o capital natural deve ser um
elemento de destaque, uma vez que se relaciona com
a dotacdo de recursos naturais da localidade e sera
objeto de atividades econdmicas exploratdrias. Nesse
processo, dois aspectos devem ser observados.

Em primeiro lugar, como mostra Moura (2001),
a exploragdo dos recursos naturais representa um
reforco nas receitas estaduais e municipais que
pode proporcionar valores extremamente altos de
rendas em alguns municipios e conduzir ao éxito na
promogao de melhorias na qualidade de vida dos
seus habitantes. Em segundo lugar, o capital natural
constitui um fator limitado, exigindo a gestagao de
acoes que, no médio e longo prazos, estimulem
outras atividades capazes de dar sustentagdo as

m  Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 39, n° 3, jul-set. 2008



economias locais, quando da exaustao dos recursos
naturais, numa perspectiva de desenvolvimento
sustentavel. Dessa forma, a sustentabilidade do
processo de desenvolvimento municipal requer uma
aplicacao adequada de recursos, a fim de estimular
atividades que possam prosperar mesmo apos a
exaustao dos recursos naturais.

Para Franco (2002), as acOes nesse sentido
deveriam abranger o fortalecimento das econo-
mias de aglomeracgdo, através de programas de
qualificacdo e criacdo de emprego e renda, apoio
a modernizagdo do tecido empresarial, construgao
do territdrio por um conjunto de organizacgdes e
de servigos, acionamento de uma governancga as-
sociando as esferas publicas e privadas e criagdo
de instrumentos institucionais visando adaptar as
mudancas e antecipar os problemas e desafios que
figuram entre os fatores possiveis para o desenvolvi-
mento local. A idéia esta fundamentada no aumento
do acesso das pessoas nao apenas a renda, mas ao
conhecimento e a possibilidade de influenciar nas
decisoes do poder publico.

Paraisso, um passo importante, na concepgao
de Rocha e Varela (2003), pode ser a integracao
dos municipios ou regides em territdrios de forma
aviabilizar politicas de desenvolvimento integradas,
visto que muitos problemas seriam de interesses
comuns. Os autores acreditam que seria importante
um trabalho de conscientizagao junto aos gestores
publicos, a fim de destacar aimportancia de criagao
e expansao das vocagoes locais, promovendo maio-
res opgoes de desenvolvimento para as geragoes
futuras, com mecanismos adicionais aos recursos
provenientes de compensacoes financeiras.

De um modo geral, 0s municipios deveriam ser
incentivados também a adotarem politicas pablicas
de desenvolvimento local e setorial diferenciada
em fungdo do consideravel volume de recursos
que recebem, partindo de algumas propostas de
estratégias de acdo, dentre elas:

a) estimular os personagens locais a de-
monstrarem suas vocagoes, estratégias
de desenvolvimento sustentavel e moda-
lidades de superacao de obstaculos a este
desenvolvimento;
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b) incentivar os responsdveis municipais a
realizarem seus projetos de desenvolvi-
mento sustentavel;

c) identificar, conscientizar e organizar redes
de municipios beneficiados pelos recursos,
cada vez mais elevados, provenientes da
producdo em seus territdrios, na busca
de instrumentos regionais e nacionais de
desenvolvimento.

3 - EXPLORACAO DE RECURSOS NAO-
RENOVAVEIS E 0 PAGAMENTO DE
ROYALTIES DO PETROLEQ

No processo de estimulo ao desenvolvimento
econdmico, um ponto relevante de interesse dos
gestores publicos, como abordado anteriormente,
estd no incentivo a atividades econémicas e na
obtencdo de receitas para o setor publico. Nesse
particular, a exploragdo de recursos nao-renovaveis
desponta na economia brasileira como uma ativi-
dade importante, por estimular o setor produtivo
e gerar receitas para o estado. No caso especifico
do petrdleo, a sua elevada participagdo na matriz
energética nacional coloca a atividade de explora-
¢do do produto como importante fonte de receita,
merecendo destaque na analise do setor.

3.1 - Importancia da Exploracao de
Petréleo no Brasil

A exploracdo de petroleo ocupa lugar de des-
taque entre 0s recursos energeéticos no Brasil. Isso
pode ser percebido pelo peso deste produto na
matriz energética nacional e pelos impactos eco-
némicos decorrentes da sua exploragao.

A matriz energética nacional reflete a composi-
¢ao da oferta interna de energia (OIE), que apresenta
a soma do consumo final de energia utilizada por

1 A matriz energética nacional é resultado do planejamento
energético integrado na area de energia, ligado ao planejamento
estratégico de um pais. Na definigao de uma politica, consideram-
Se 0S cendrios internacionais, regionais e suas configuragoes
globais, como também aspectos tecnoldgicos condicionados
a0 uso e a produgdo de energia no presente e futuro, em médio
e longo prazo, impactando o ambiente de produgdo no curto,
médio e longo prazo.
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um pais. O Brasil vem reduzindo a utilizagdo de
fontes de energias ndo-renovaveis e diminuindo
a sua dependéncia externa em relagdo a este tipo
de energia. A Tabela 1 apresenta a participacao de
cada setor que compde a Matriz Energética brasileira
na oferta interna de energia em 1997 e 2005, com
destaque para o petréleo e derivados neste mesmo
periodo.

A oferta interna de energia total no Brasil, em
2009, atingiu 218,6 milhdes de toneladas equiva-
lentes de petroleo. Deste total, 97,7 milhdes de
TEP, ou seja, 44,7% correspondem a oferta interna
de energia renovavel, que era de 43% em 1997.
Essa proporgdo é das mais altas do mundo, con-
trastando significativamente com a média mundial,
de 13,3%, e mais ainda com a média dos paises
que compdem a Organizacao de Cooperagao e de
Desenvolvimento Econdmicos — OCDE, de apenas
6%. Entre as fontes ndo-renovaveis, apenas o gas
natural apresentou uma expansao significativa na
oferta interna, passando de 6,3 milhoes de TEP, em
1997 para 20,4 milhdes de TEP, em 2005, com uma
variagao de aproximadamente 5,7% na participagao
do total da oferta interna. Em 2005, a dependéncia
externa liquida de petrdleo e derivados reduziu-se

para 6,9%. O expressivo crescimento na producdo
de petroleo de 13,1%, entre 1997 e 2005, associado
a quase estabilidade no consumo total de derivados,
explica a reducdo da dependéncia externa.

A Tabela 1 mostra um movimento de queda
relativa do petrdleo na matriz energética, que ndo é
exclusividade da economia brasileira. Dois fatores
comandam esse processo em escala mundial. Em
primeiro lugar, a preocupagao em reduzir os danos
ambientais relacionados a producdo, ao transporte
e ao consumo de petroleo e seus derivados. Em
segundo lugar, a busca de fontes alternativas de
energia que diminuam a dependéncia em relagao ao
petrdleo importado e aumentem a confiabilidade e a
seguranca na oferta de energia. A despeito disso, 0
petrdleo ainda ocupa o posto de principal produto na
matriz energética nacional, com 38,4%, em 2005, o
que ressalta a sua importancia econdmica.

0 setor petrolifero apresenta ainda forte influén-
cia naeconomia, seja pelo seu impacto multiplicador
sobre as demais cadeias produtivas, ou por seus
efeitos sobre o0 balango de pagamentos, a pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico e as contas publicas. A
politica de investimentos e 0s precos dos derivados

Tabela 1 - Brasil: Estrutura da Matriz Energética, 1997-2005 (milhdes de TEP*)

1997 2005
HES BIE[E, 1 Valor Participacao Valor Participacao
OFERTA TOTAL 175,7 100% 218,6 100%
ENERGIA NAO-RENOVAVEL 100,8 57% 121,0 55%
Petrdleo e derivados 80,9 46% 84,0 38%
Gas natural 6,3 4% 20,4 9%
Carvdo mineral e derivados 12,5 71% 13,9 6,4%
Uranio (U308) e derivados 1,1 0,7% 2,6 1,2%
ENERGIA RENOVAVEL 74,8 43% 97,7 44.7%
Energia hidraulica e eletricidade 25,5 14,5% 32,7 15%
Lenha e carvdo vegetal 21,4 12,2% 28,6 13,1%
Produtos de cana-de-aglicar 24,7 14,1% 30,4 13,9%
Outras renovaveis 3,2 1,8% 6,0 2,7%

Fonte: Brasil. Ministério de Minas e Energia (2006a; 2006b).
Nota: *Milhoes de toneladas equivalentes de petrdleo.
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formam poderosas ferramentas utilizadas pelo go-
verno brasileiro para promover o desenvolvimento
nacional, dotando o setor do petrdleo e gas natural
brasileiro de um consideravel potencial de alavan-
cagem econdmico-financeira.

A insergdo do setor de petrdleo na cadeia
produtiva nacional tanto se deu na condicao de
fornecedor de combustiveis, derivados e matéria-
prima, quanto na de consumidor de bens e servigos
especializados e ndo-especializados. Com isso, as
atividades das empresas petroliferas proporcionam
impactos significativos sobre o desenvolvimento
econdmico e social, por meio de novas oportuni-
dades empresariais, abertura de empregos diretos
e indiretos, incremento da renda e crescimento
do mercado consumidor local (OLIVEIRA, 1998).
Além disso, como destaca Machado (2003), ha
beneficios sobre as finangas publicas nas trés
esferas de governo. Por um lado, através da ar-
recadacao de impostos associados ao montante
de negacios realizados pela cadeia produtiva e de
fornecedores, como ICMS, IR, IPI. Por outro lado,
por via de pagamento de royalties sobre o valor da
producdo de petroleo e gas natural, que representa
hoje uma importante fonte de recursos para os
Estados e, sobretudo, municipios envolvidos nas
areas de producao.

3.2 - Regulamentacao do Pagamento de
Royalties do Petrdleo no Brasil

Aarrecadacdo de royalties foi reformulada com
as mudangas institucionais ocorridas nos anos 1990
no pais, chegando-se a uma metodologia especifica
de calculo, a partir da definicao do mercado de pe-
trdleo e gas natural. Este mercado apresenta uma
estrutura que compreende trés etapas denominadas
de upstream (exploragao e produgao), midstream
(refino, importacao, exportagcao e transporte) e
downstream (distribuicdo, estoque e postos de
vendas), conforme definido pela Lei 9.478/97,
apresentadas no Quadro 1.

As mudancgas institucionais ocorridas ao longo
da década de 1990 tiveram impactos significativos
sobre a industria do petroleo, trazendo alteragdes
na titularidade dos direitos, leis contratuais, normas
e costumes, a insercdo de novos agentes (publicos
e privados), entre outras. A repercussao deu-se de
forma particularmente sensivel no segmento explo-
racao e producao (E&P), em face da modificagao
nas condicoes de exercicio do monopolio estatal,
a adogao de um modelo de concessoes, a criagao
de um 6rgdo regulador para o setor, entre outras
inovag0es institucionais, sendo tais eventos subor-
dinados a um conjunto de principios e objetivos para
a politica energética do Pais.

UPSTREAM* E&P
MIDSTREAM* REFINO IMPORTACAO
TRANSPORTE EXPORTACAO
DOWNSTREAM* DISTRIBUIGAO ESTOQUE
POSTOS DE VENDAS TRR'S

Quadro 1 - Estruturas de Mercado do Petréleo e Derivados.

Fonte: ANP (2006).
Nota: * Monopdlio da Unido.
** Regulado pela ANP.
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As modificagdes introduzidas por esta lei e
por acdes regulatorias determinadas pela Agéncia
Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP), criada para regular o referido setor, tém
entre seus principais objetivos tornar o setor mais
competitivo e dindmico no Brasil?, permitindo inves-
timentos privados e/ou fomentando o surgimento
de novos agentes em todos 0s seus segmentos e,
em especial, contribuindo para o crescimento da
geracao de emprego e renda. A partir de novembro
de 1995, como apresenta Cunha (2001), o Brasil
admite a idéia da presenca de outras empresas,
que passam a concorrer com a Petrobras em todas
as atividades petroliferas. O inicio do processo de
regulamentagao do mercado prop0de a agao estatal
como supervisora da atividade econdmica, em
que, como defende Thomas (2001), a intervengao
deve ocorrer para a corregcdo de imperfeicoes no
funcionamento do mercado ou para coordenar as
transacOes entre 0s agentes.

Em seu art. 21, a Lei 9.478/97 dispds que 0
monopolio mantém-se com a Unido, mas flexibiliza
a entrada de outras empresas na execugao de ati-
vidades de exploragdo e producao, estabelecendo
um novo modelo para este tipo de exploragao e
producdo. O Estado, que é o detentor dos recursos
minerais, compartilha estas atividades com empre-
sas privadas, através de um processo precedido de
rodadas licitatorias e estabelecidos contratos de
concessao® com a ANP.

2 Tal fato tem respaldo na aprovagao da Emenda Constitucional
n® 09, de 09 de novembro de 1995, dando nova redagdo ao
paragrafo 12, do art. 177 da Constitui¢do Federal de 1988:

“(...) Art. 177 - Constituem Monopdlio da Unido:
| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;
lll-aimportagao e exportagao dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional
ou de derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem
assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto,
seus derivados e gas natural de qualquer origem (...).”

3 Contratos de concessdo sao contratos firmados entre a agéncia
reguladora, aqui a ANP, e as empresas especializadas em
exploragdo e desenvolvimento de petroleo e gas natural, apos
licitagOes efetuadas pela ANP decorrentes da disponibilidade
de blocos exploratdrios existentes nas Bacias sedimentares
brasileiras por tempo determinado (ANP, 2006).

No art. 26, aos concessiondrios implica a obrigagdo de explorar
por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petrdleo ou
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A sistematica de concessdo foi incorporada
ao sistema a partir da flexibilizagdo do monopolio
do petrdleo, servindo como meio de controle das
negociacoes da agéncia reguladora com as empre-
sas privadas na area de exploragao e produgéo de
petroleo e gas natural, sendo este processo, entao,
denominado de rodadas licitatorias. O termo “roda-
da de licitagdo ou leildes” denomina o conjunto de
negociagoes para definir a participagao da Petrobras
no novo cenario. Até entdo, a Petrobras era a (inica
executora do monopdlio que a Unido exercia sobre
as atividades de exploracgdo e producdo de petrdleo
(ANP, 2006).

Em 1997, a Lei n® 9.478/97, revogatdria da
Lei n® 2.004/53, passa a dispor sobre a politica
energética nacional e as atividades relativas ao
monopolio do petrdleo, promovendo, assim, inteira
reformulacdo na industria petrolifera brasileira e ins-
tituindo as chamadas participagGes governamentais,
regulamentadas nesta lei pelo Decreto 2.705/98,
que dispoe, em seu art. 12 incisos Il e lll, sobre
royalties e participac0es especiais, respectivamente.
No inciso Il, os royalties sao caracterizados como
compensagoes financeiras devidas pelos concessio-
narios de exploracao e producao de petroleo ou gas
natural a serem pagas mensalmente, em montante
correspondente a 10% da producdo de petroleo ou
gas natural em relag@o a cada campo produtivo. No
inciso I1I, as Participag0des Especiais ficam caracte-
rizadas, também, como compensacoes financeiras
devidas pelos concessionarios de exploracao e pro-
ducdo de petroleo e gas natural, porém de natureza
extraordinaria, a serem pagas trimestralmente, com
aplicacao de aliquota progressiva sobre a receita
liquida trimestral e a receita bruta da produgao, em
que sao deduzidos os royalties, 0s investimentos na
exploragdo, os custos operacionais, a depreciagao e
os tributos. Isso pode chegar a 40% da receita liqui-

gas natural em determinado bloco, conferir-lhe-a propriedade
desses bens extraidos, com encargos relativos ao pagamento
dos tributos incidentes e das participages legais ou contratuais
correspondentes.

Desta forma, os contratos de concessdes s extinguir-se-ao
entre as partes por vencimento do prazo contratual, por acordo,
por motivos de rescisdo previstos em contrato e ao término da
fase exploratoria, sem que tenha alcangado éxito na descoberta
comercial, conforme definido no contrato (Art. 28, incisos I, Il
[lle IV, Lei 9.478/97).
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da do campo quando os campos alcangarem grande
volume de produgdo ou grande rentabilidade.

Nao apenas a abertura para a entrada de empre-
sas privadas na atividade de exploracdo e produgao
e seus tramites legais foram considerados marco
dessas mudangas institucionais, mas as alteragoes
promovidas nos critérios de calculo e distribuicao
no pagamento dos royalties. Alguns elementos
importantes nesse sentido foram a introdugdo do
preco de referéncia* do petréleo e gas natural, as
cotagOes do petroleo no mercado e o aumento
consideravel da producgao de petroleo e gas natural
em todo o pais como critérios de calculo para ob-
tengao dos royalties, razao do incremento em sua
arrecadacao hoje. Um ponto importante a considerar
¢ 0 aumento da aliquota de royalties de 5% para
10%, com novos critérios de distribuigdo entre os
agentes envolvidos.

0 pagamento de royalties sobre o valor da
producao terrestre (onshore) de petroleo e gas na-
tural foi inicialmente estabelecido na Lei n® 2.004,
de 1953, mesma lei que criou a Petrobras. A Lei n®
7.453, de 1985, determinou que a produgao no mar
(offshore) também estivesse sujeita ao pagamento
de royalties. A distribuicao da parcela de royalties
em 5% esta apresentada na Lei n® 7.990, de 1989,
regulamentada pelo Decreto n?01, de 1991, segun-
do os critérios abaixo apresentados:

a) quando a lavra ocorrer em terra ou em
lagos, rios, ilhas fluviais ou lacustres (considerada
producao terrestre ou onshore): 70% destinam-
se aos estados produtores, 20% aos municipios
produtores e 10% aos municipios com instalagoes
de embarque e desembarque de petréleo e gas
natural;

b) quando a lavra ocorrer na plataforma
continental (considerada produgdo maritima ou
offshore): 30% destinam-se aos Estados confron-

4 Prego minimo do petroleo extraido de cada campo sendo fixado
pela ANP com base no valor médio mensal de uma cesta-padrao
composta de até quatro tipos de petréleo similares cotados
no mercado internacional (art. 7% paragrafo 5° Capitulo IV,
do Decreto n® 2.705/98). Sendo a cada més publicado, pela
ANP, o prego referente a cada campo e recalculado a partir das
cotagOes didrias publicadas no Platt’s.
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tantes com pogos, 30% aos municipios confron-
tantes com pocos, 20% ao Comando da Marinha,
10% para o Fundo Especial para ser distribuido
entre todos os estados e municipios e 10% para
municipios com instalages de embarque e de-
sembarque de petrdleo e gas natural. Sendo que,
desses 30% destinados aos municipios confron-
tantes com pogos produtores, 60% serdo rateados
entre 0s municipios integrantes da zona produtora
principal®, 10% aos municipios da zona produtora
secundaria® e 30% aos municipios limitrofes a zona
de produgao principal’.

0 resumo encontra-se no Quadro 2.

A distribuicdo atual dos royalties foi determi-
nada pela Lein?9.478, de 1997, que estabelece um
aumento na aliquota basica de royalties, passando
de 5% para 10%, podendo a ANP reduzi-la até
um minimo de 5% devido aos riscos geoldgicos®.
O critério de distribuicdo para parcela até 5% foi
mantido conforme o adotado na lei anterior, porém,
em seu art. 49, estabelece uma forma diferenciada
de distribuicao para a parcela que exceder a 5% da
producao:

a) quando alavra ocorrer em terra ou lagos,
rios, ilhas fluviais e lacustres (considerada produ-
cao terrestre ou onshore): 52,5% destinam-se aos
Estados produtores, 15% aos municipios produ-

5 Conjunto dos municipios onde estiverem localizadas trés ou
mais instalagGes dos seguintes tipos: instalacGes industriais
paraprocessamento, tratamento, armazenamento e escoamento
de petrdleo e gas natural (excluido os dutos) e instalagoes
relacionadas as atividades de apoio a exploragdo, produgao
e escoamento de gds natural, tais como portos, aeroportos,
oficinas de manutencéo e fabricagdo, armazéns etc.

6 Conjunto dos municipios atravessados por oleodutos ou
gasodutos (incluindo as estagdes de compressao e bombeio),
destinados, exclusivamente, ao escoamento da produgédo de
uma dada drea de producdo petrolifera marinha.

7 Conjunto de municipios contiguos aqueles que integram a Zona
de Produgao Principal, bem como os que sofram conseqiiéncias
sociais ou econdmicas da produgdo ou exploragdo do petrdleo
ou gds natural.

8 E caracterizado quando ocorre informagdo geoldgica combinada
com circunstancias sociais e econdmicas. Risco geoldgico
é “todo processo, situagdo ou evento no meio geoldgico, de
origem natural, induzida ou mista, que pode gerar um dano
econdmico ou social para alguma comunidade e em cuja
previsao, prevengdo ou correcdo ha de se empregar critérios
geoldgicos”.
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. L Estados Municipios Municipio Fundo .
SRR Produtores Produtores com instalagoes Especial AT W DR
Produc@o de petréleo em terra (onshore)
Lei 2.004/53 80% 20%
Lei 7.990/89 70% 20% 10%
Producao de petrdleo em mar (offshore)
Lei 7.453/85 30% 30% 20% 20%
Lei 7.990/89 30% 30% 10% 10% 20%

Quadro 2 - Brasil: Percentuais da Distribuicao dos Royalties de Petroleo, 1989 (aliquota de 5%)

Fonte: Brasil (1989).

tores, 7,5% aos municipios que sejam afetados
pelas operagoes de embarque e desembarque
de petroleo e gas natural e 25% ao Ministério
da Ciéncia e Tecnologia para financiamento de
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnoldgico na area de petroleo,
gas natural e derivados. Sendo que, destes 7,5%
a serem repassados aos municipios afetados
pelas operagoes de embarque e desembarque
de petrdleo e gas natural, 40% serdo para 0s
municipios onde se localizar a instalagdo de em-

barque e desembarque e 0s 60% aos municipios
pertencentes a zona de influéncia de instalacao,
segundo portaria da ANP n® 29, de 22 de fevereiro
de 2001 (ver Quadro 3);

b) quando a lavra ocorrer em plataforma
continental (considerada produgdo maritima ou
offshore): 22,5% destinam-se aos Estados pro-
dutores confrontantes, 22,5% aos municipios
produtores confrontantes, 15% ao Ministério da
Marinha para atender aos encargos de fiscalizagdo

r
> 5% <
Lei 9478/97
\
.
=5% <
Lei 7990/89
\

52,5% Estados produtores;

15% Municipios produtores;

7,5% Municipios afetados por operagdes de
embarque e desembarque;

25% MCT

70% Estados produtores;
20% Municipios produtores;
10% Municipios com instalagdes de embarque e

desembarque de petroleo ou gas natural.

Quadro 3 - Critério de Distribuicao para Producdo de Petrdleo em Terra ou Onshore — Ali-

quota de 10%
Fonte: ANP (2006).
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>5%

Lei 9478/97

22,5% Estados confrontantes;

22,5% Municipios confrontantes;

7,5% Municipios afetados por operagdes de embarque
e desembarque;

15% Marinha;

25% MCT;

7,5% Fundo Especial.

30% Estados confrontantes;

30% Municipios confrontantes e suas respectivas

=5% <
Lei 7990/89

\

areas geoecondmicas;

10% Municipios com instalagdes de embarque e
desembarque de petroleo ou gas natural;

20% Marinha;

10% Fundo Especial.

Quadro 4 - Critério de Distribuicao para Producao de Petrdleo no Mar ou Offshore — Ali-

quota 10%.
Fonte: ANP (2006).

das areas de producado, 7,5% aos municipios que
sejam afetados pelas operagdes de embarque e
desembarque de petroleo e gas natural, 7,5% ao
Fundo Especial para ser distribuido entre os Esta-
dos, territorios e municipios e 25% ao Ministério
da Ciéncia e Tecnologia para financiamento de
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnoldgico na area de petroleo,
gas natural e derivados (ver Quadro 4).

Assim, com um maior investimento no setor
petrolifero, a estatistica é de que a produgdo so
tenda a aumentar, gerando mais recursos, inclusive
sob a forma de royalties e participag0es especiais.
Estas duas fontes de recursos constituem-se
em um dos principais beneficios da atividade de
exploracao e producao de petroleo e gas natural,
no que se refere ao incremento de receitas das
localidades afetadas, e ja comegam a gerar efeitos
positivos nas economias dos municipios mais
beneficiados.
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3.3 - Controvérsia Juridica sobre a
Aplicacao dos Royalties nos
Municipios

A abordagem sobre as participagdes governa-
mentais, especificamente os royalties, requer, antes
de tudo, a definicao da natureza juridica destes re-
cursos como compensacao financeira da exploragao
de recursos minerais, 0 que, para alguns juristas,
pode ser caracterizado como impostos, taxas ou
contribuigoes.

Para Xavier (1986), a natureza juridica das
compensacoes financeiras é de tributo, caracteri-
zando-as como um imposto, cuja obrigagao tem por
fato gerador uma situagao independente de qualquer
atividade estatal especifica relativa ao contribuinte.
Seu fundamento n@o consiste na remuneragao da
atividade de policia consistente na concessao de la-
vra, mas, sim, na exploragao dos recursos minerais,
que prescinde de uma atividade de Administragao,
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manifestando assim a capacidade contributiva de
um imposto.

O disposto na Lei 7.990/89 cria uma contra-
prestacao com fundamento na vantagem econémica
decorrente da utilizagdo de certos bens do dominio
publico pelos particulares, na modalidade de uso
especial, como sendo uma participagao direta nos
resultados da exploragdo ou uma compensagao
financeira. Ao optar-se pela compensacao financeira,
prevista no caput do art. 20 do Codigo Tributario
brasileiro, conclui-se que os Estados, municipios
e distrito federal ndao figuram como credores da
unido, nos termos de uma relagdo financeira de
participagdo, mas, sim como titulares de créditos
tributarios proprios em relagdo aos contribuintes,
como também uma relagdo de participacdo entre
estados e municipios, previsto na Lei n® 7.990/89,
art 8° (XAVIER, 1986).

Segundo Cunha (2001), a natureza juridica das
compensacoes financeiras também é de tributo,
porém caracterizado como contribuigdes sociais
de intervencdo no dominio econdmico, por ser fato
gerador de atividade especifica do poder tributante
indiretamente relativo ao contribuinte. E assim sao
contribuicdes, por possuirem 0s elementos que as
caracterizam como tal: a) sujeito passivo (conces-
sionario de exploracdo e producao de petroleo e gas
natural) e b) sujeito ativo (sendo a Unido através do
Ministério da Minas e Energia, que financia estudos
e servigcos de geologia e geofisica aplicados a pros-
peccdo de petrdleo e gas natural; do Ministério da
Marinha, que atende aos encargos de fiscalizagao
e protegao das areas de produgao; do Ministério do
Meio Ambiente, que desenvolve estudos e projetos
relacionados a preservacdo do meio ambiente; e
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, que financia
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao de-
senvolvimento tecnoldgico aplicados a industria do
petroleo, Estados, distrito federal e municipios).

A palavra royalty é considerada um anglicismo
que significa da realeza ou relativo ao rei e refere-se
a contrapartida ao direito real para uso de minerais
(direito sobre a coisa), concedido pelo governante a
uma pessoa ou corporacgao. Atualmente, nos paises
que ndo adotaram a monarquia, o Estado assumiu o
papel de soberano nesse interim (BARBOSA, 2001).
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O Decreto n?2.705/98, em seu art. 11, vem dispor
a respeito dos royalties como uma forma de com-
pensacdo financeira devida pelos concessionarios
de exploracdo e producao de petrdleo e gas natural a
ser paga mensalmente, com relagdo a cada campo,
a partir do més em que ocorrer a respectiva data
de inicio da producdo pela empresa exploradora
ao governo, com objetivo de beneficiar geragoes
futuras, por ser o petroleo um bem exaurivel.

0 art. 27, da Lei n® 2.004/53 diz que ha obri-
gatoriedade de pagar aos Estados e territorios o
percentual de 5% sobre o valor do 6leo extraido ou
do xisto betuminoso ou gas. Em seu § 4° disp0s
que aos Estados, territorios e municipios deverdo
aplicar os recursos fixados neste artigo, preferen-
cialmente, na producdo de energia elétrica e na
pavimentagao de rodovias. Na Lei n®7.453, de 1985,
este item passa a ter a seguinte redagdo: “§ 3° Os
Estados, Territorios e Municipios deverdo aplicar 0s
recursos previstos neste artigo preferentemente em
energia, pavimentacgao de rodovias, abastecimento
e tratamento de agua, irrigacdo, protecao ao meio
ambiente e em saneamento basico” (Art. 27, § 3°,
da Lei 7.453/85).

Com a promulgacado da Lei n® 7.525/86, que
atribui a competéncia de controle e fiscalizagdo da
aplicagao dos recursos ao Tribunal de Contas da
Unido, passa a vigorar a redacao: “§ 3° Ressalvados
0s recursos destinados ao Ministério da Marinha,
0s demais recursos previstos neste artigo serao
aplicados pelos Estados, Territorios e Municipios,
exclusivamente em energia, pavimentagao de rodo-
vias, abastecimento e tratamento de agua, irrigacao,
protecdo ao meio ambiente e em saneamento basi-
co” (Art. 7°, § 3° da Lei n®7.525/86).

A obrigatoriedade de destinacao setorial dos
recursos oriundos dos royalties comega a se modi-
ficar a partir da Lei n®7.990, de 1989, que mantém
a redacdo do § 3° da lei anterior, mas, em seu art.
8°, da nova regulamentagdo ao uso dos recursos, ao
dizer que: “O pagamento das compensacoes finan-
ceiras previstas nesta lei, inclusive o da indenizagao
pela exploragdo do petroleo, do xisto betuminoso
e do gas natural sera efetuado, mensalmente, di-
retamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e aos 6rgdos de Administracdo Direta
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da Unido até o altimo dia 0til do més subseqtiente
ao do fato gerador, vedada a aplicag@o dos recursos
em pagamentos de dividas e no quadro permanente
de pessoal” (Art. 8% da Lei n®7.990/89).

A possibilidade de utilizagao dos recursos
provenientes dos royalties é ampliada em 2001,
quando o art. 82, §§ 1%e 2° da Lein®10.195, altera
o0 art. 8° da Lei n® 7.990/89, permitindo que 0s
recursos oriundos dos royalties do petroleo e gas
natural fossem aplicados no pagamento de dividas
com a Unido e suas entidades, como também para
capitalizag@o de fundos de previdéncias.

Na utilizagao efetiva dos recursos, a ANP, ao
interpretar a legislagao, concluiu que aos gestores
estaduais e municipais fora conferida maior liberda-
de no uso das receitas, desde que, pelos preceitos
legais, 0s recursos sejam utilizados no atendimento
ao interesse publico. A flexibilizagdo na aplicagao
dos recursos dos royalties vem sendo ampliada
com a edicdo da Medida Provisoria (MP) n.22.103,
de 2001, passando a ser apenas reeditada. Segun-
do seu art. 16, a Unido ficou autorizada a adquirir
dos Estados, créditos relativos aos royalties. Em
troca, a Unido utiliza em pagamento, Certificados
Financeiros do Tesouro (CFT), que serdo obrigato-
riamente empregados pelas Unidades da Federacao,
para o0 pagamento de dividas para com a Unido e
suas entidades, ou na capitalizagdo dos fundos de
previdéncia, a critério do Ministro de Estado da
Fazenda.

Além da mudancga no entendimento quanto a
obrigatoriedade de aplicagao setorial dos recursos
oriundos dos royalties, outro ponto importante re-
fere-se a fiscalizacdo da aplicacao destes recursos.
A competéncia pela fiscalizagdo era do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), com participagdo dos
Tribunais de Contas dos Estados (TCEs), até 2002,
quando o Supremo Tribunal Federal (STF) deferiu
por unanimidade, explicito na Decisdo 101/02, que
caberia aos Tribunais de Contas dos Estados fiscali-
zarem a aplicacao dos royalties do petroleo em cada
unidade federativa. O argumento apresentado por
varios juristas foi 0 de que a Constituicdo Federal
modificou a matéria referente a estes recursos, que
foram algados a condicdo de receita propria dos
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Estados e municipios, decorrentes da compensagao
financeira, a estes devidas pela unido, em razao
da exploragdo econdmica dos recursos naturais
existentes nos seus respectivos territorios. Enten-
deu-se entdo que, como 0s recursos dos royalties
pertencem ao Estado, caberia ao Tribunal de Contas
local a competéncia de fiscaliza-los.

4 - IMPACTOS DOS ROYALTIES NAS
FINANGAS PUBLICAS: 0 CASO DOS
MUNICIPIOS SERGIPANOS

0 pagamento de royalties constitui atualmente
uma importante fonte de receita para os Estados
produtores, principalmente naqueles onde a indus-
tria extrativa mineral representa uma importante
atividade econdmica, como é o caso do Estado de
Sergipe. Essa fonte de arrecadagao tende a manter-
se importante, levando-se em consideragdo a manu-
tencao dos pregos do produto e 0 aumento na sua
exploracdo®. No Estado, os principais municipios
beneficiados sdo apresentados na Tabela 2.

0 aumento dos repasses de royalties foi sig-
nificativo no Estado de Sergipe, existindo ainda a
expectativa de um salto significativo nestes valores,
com o inicio da produgdo do campo de Piranema,
no municipio de Estancia. Em 2006, foram dis-
tribuidos aproximadamente R$ 90,6 milhdes em
royalties, tendo como municipios mais beneficiados
Aracaju, Carmopolis, Pirambu, Japaratuba e Divina
Pastora. O incremento ocorreu devido ao aumento
da producdo do Estado e incorporagao das variaveis
preco referencial com base no mercado interna-
cional e taxa de cadmbio, apds promulgacao da Lei
9.478/97, introduzindo um novo modelo de calculo
para obtencdo destes recursos. 1Sso em nimeros
apresentou um incremento de aproximadamente R$
74,1 milhoes, entre 1999 e 2006.

A fim de verificar o peso que estes recursos
podem gerar em nivel municipal, a arrecadagao de
royalties foi colocada em termos per capita. Nesta

9 Com base em informagOes apresentadas em palestras do
gerente geral da UN/SEAL/Petrobras, em 2007, o propoésito é
elevar significativamente os investimentos em recuperagdo de
campos maduros onshore e ampliagdo da produgdo offshore.
Prova disso é a entrada em operagdo do campo de Piranema,
inaugurando em Sergipe a produgao em aguas profundas.
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Tabela 2 — Sergipe: Distribuicao de Royalties por Municipios Beneficiados, entre 1999-2006 (em

R$ milhoes)
Beneficiados/Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Aracaju 4.4 6,3 6,4 11,5 14,7 15,6 19,0 18,0
Barra dos Coqueiros 0,7 1,0 11 1,7 2,1 2,1 2,3 2,6
Brejo Grande 0,2 0,4 0,4 0,7 1,0 1,0 1,1 1,0
Carmdpolis 1,2 2,1 2,2 3,9 5,7 6,7 8,1 18,0
Divina Pastora 0,5 0,8 0,9 1,6 2,6 3,1 3,8 41
Itaporanga D’Ajuda 0,8 1,2 11 1,5 1,7 1,9 2,0 2,3
Japaratuba 1,7 2,9 3,2 4.4 6,0 6,8 8,1 8,7
Maruim 0,2 0,3 0,4 0,7 1,0 1,1 1,2 1,3
Pirambu 0,4 0,8 0,8 7,9 11,1 11,4 13,9 13,2
Rosério do Catete 0,3 0,03 0,8 1,1 1,5 1,7 2,0 2,2
Siriri 0,4 0,7 0,8 1,2 1,7 2,1 2,4 2,5
Campo de Carmopolis 6,3 10,4 10,9 14,7 17,8 19,0 21,3 31,7
Estado* 16,5 28,8 32,0 39,8 51,6 63,7 74,6 90,6

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir de dados da Secretaria de Estado da Fazenda (2006) e UNCAM (2006).

Nota: *Total do Estado.

condi¢do, 0 municipio de Aracaju tem uma arreca-
dacdo relativa baixa, atingindo R$ 35,00 por habi-
tante, em 2006. Para alguns municipios do interior
do Estado, contudo, a arrecadagao com royalties
chega a superar R$ 1.000,00, em 2006, como é o
caso de Carmapolis, Pirambu e Divina Pastora. Em
Japaratuba, a receita de royalties per capitachega a
metade deste valor, como apresenta a Tabela 3.

4.1 - Importancia dos Royalties nas
Receitas Municipais

A analise dos numeros ja apresentados no item
anterior mostra o potencial de arrecadacao dos royal-
ties, importante reforgo no orgamento, no sentido de
que possibilita o equilibrio orcamentario dos munici-
pios mais beneficiados. Uma idéia mais clara sobre a
importéancia dos royalties em relagao as receitas muni-
cipais pode ser sentida comparando-se a participagao
da arrecadacdo de royalties em relagdo as receitas
tributarias. A Tabela 4 apresenta o peso da arrecadagao
dos royalties nas receitas dos municipios.

Os dados da Tabela 4 mostram que, dos onze
principais beneficiarios, quatro possuem represen-
tatividade significativa (acima de 20%) na sua recei-
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ta dos repasses dos royalties no periodo analisado,
chegando a casos como Carmdpolis e Pirambu,
onde o0s royalties representam, respectivamente,
49% e 88% da receita total destes municipios.

Outro indicador importante para avaliar aimpor-
tancia dos royalties esta na comparagao desta fonte
de recursos com as transferéncias da Unido, que
constituem, de modo geral, a fonte mais importante
de recursos para 0s municipios. As transferéncias
da Unido sdo formadas pelos Impostos de Renda
Retido na Fonte (IRRF), Impostos Territoriais Rurais
(ITR), Impostos sobre Circulagdo de Mercadorias e
Prestacéo de Servigos sobre exportagdo (ICMS exp.)
e 0s Fundos de Participacdo de Municipios (FPM).
Os dados da Tabela 5 mostram os repasses dos
royalties em relacdo as transferéncias da Uniao.

Em quatro municipios, 0s recursos oriundos
dos royalties representam mais de 40% da receita
obtida através das transferéncias constitucionais
sobre a receita da Unido, que sao a principal receita
dos municipios. Os dados apresentados mostram
um rapido crescimento da importancia dos royalties
nas receitas municipais. Isso tem conduzido a situa-
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Tabela 3 — Sergipe: Valores de Royalties Per Capita nos Municipios do Estado — 1999-2006 (R$/hah)

Beneficiados/Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Aracaju 16,30 22,03 20,39 32,57 35,35 34,65 39,40 35,61
Barra dos Coqueiros 63,77 92,72 88,78 118,88 123,84 114,17 112,62 120,91
Brejo Grande 50,83 80,08 85,02 125,54 153,3 155,26 159,16 138,70
Carmdpolis 220,8 353,03 337,17 518,61 642,75 682,25 753,81  1.573,07
Divina Pastora 237,89 400,6 421,88 634,84 864,13 944,91 1.064,1  1.105,31
ltaporanga D’Ajuda 57,01 76,67 62,41 76,97 74,33 75,29 73,26 78,34
Japaratuba 203,62 317,19 323,99 398,75 465,01 482,15 538,1 559,53
Maruim 20,72 35,71 38,01 58,76 73,58 74,97 81,16 81,88
Pirambu 92,25 164,05 150,06 1.347,68 1.561,72 1.453,78 1.605,77 1.423,78
Rosério do Catete 73,94 128,81 156,26 201,74 227,23 233,04 255,06 263,67
Siriri 88,54 151,49 165,00 237,67 286,38 323,64 338,76 335,37
Campo de Carmopolis 643,39 1.054,52  1.099,87 1.307,22 1.532,23 1.590,43 1.747,57 2.601,26
Estado* 1.634,14 2.528,18 2.529,72  4.266,23 5.005,15 5.054,31 551491 6.214,24

Fonte: UNCAM (2006).
Nota: *Total do Estado

Tabela 4 — Sergipe: Porcentagem dos Royalties nas Receitas Totais* dos Principais Municipios
Produtores do Estado — 2000-2006

Beneficiarios/Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Principais Municipios

Aracaju 3% 3% 4% 4% 4% 4% 4%

Carmépolis 27% 28% 32% 35% 37% 32% 49%
Divina Pastora 27% 26% 32% 39% 37% 34% 39%
Japaratuba 31% 30% 31% 35% 31% 29% 32%
Pirambu 20% 18% 64% 68% 63% 64% 88%

Fonte: UNCAM (2006) e Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (2006).
Nota: *Considera como Receita Total a soma das Receitas Correntes mais as Receitas de Capitais (deduzindo das Receitas

Correntes as dedugdes para formagado do Fundef).

¢Oes em que 0S municipios tornam sua arrecadacgao
bastante dependente destes recursos.

Essa dependéncia das receitas municipais em
relacao aos repasses dos royalties merece especial
atencdo dos administradores municipais. Muitos
gestores, ainda hoje, ndo tém percebido que 0s re-
cursos dos royalties, da mesma forma que, nesses
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Gltimos anos, tornaram-se imprescindiveis para as
receitas municipais, podem, considerando as incer-
tezas do processo de exploragao e producao do pe-
troleo e do gas natural, deixar de ser expressivos na
composicao da suas receitas. Com a exaustao dessa
fonte de recursos, dificilmente havera manutencao
de um eficiente desempenho econdémico municipal.
Dai a importancia na gestacao de projetos capazes
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Tabela 5 - Sergipe: Porcentagem dos Royalties nas Transferéncias da Uniao* dos Principais Muni-
cipios Produtores do Estado — 2000-2006

Principais Municipios Transferéncias da Unido* Royalties Royallies/Tlrja:lr;;Leréncias i
Aracaju 122.374.144,6 11.990.042,2 10%
Carmopolis 8.127.2981 5.987.075,8 74%
Divina Pastora 3.349.800,8 2.186.540,5 65%
Japaratuba 8.306.589,8 5.236.173,6 63%
Pirambu 4.242.322,7 7.420.761,7 175%

Fonte: UNCAM (2006) e Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (2006).

Nota: *Transferéncias da Unido = FPM+IRRF+ICMS exp+OUTRAS.

de dar continuidade ao seu desenvolvimento eco-
némico de forma sustentavel.

4.2 - Financiamento de Projetos de
Investimento a partir dos Royalties

Apos a analise da importancia financeira dos
royalties nas finangas municipais, 0 proximo passo
é verificar se tais receitas vém sendo utilizadas de
forma a garantir o desenvolvimento no longo pra-
zo, através de projetos que tragam opcoes para a
criacao de novas alternativas, capazes de manter a
arrecadacao e o nivel de desenvolvimento municipal.
Dada a dificuldade em obter informagoes especificas
sobre a alocacao dos recursos provenientes dos
royalties, buscou-se, como uma primeira aproxi-
macao, investigar se 0s gestores publicos estao
elevando os niveis de investimento do municipio.

Os investimentos sdo as despesas reservadas
ao planejamento e a execucdo de obras publicas,
inclusive as destinadas a aquisicao de imoveis
considerados necessarios a realizacdo destas ulti-
mas, bem como programas especiais de trabalho,
aquisicao de instalagoes, equipamentos e material
permanente. Todo governo municipal deve esta-
belecer um bom planejamento, para investir em
areas capazes de fomentar o desenvolvimento
econdmico e a melhoria nas condigdes de vida de
sua populacdo, evitando que valores expressivos
acabem sendo gastos em investimentos de pouco
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ou nenhum retorno (GIAMBIAGI, 1999). A Tabela
6 mostra a evolucdo dos investimentos de 1998
para 2005.

0 comportamento do investimento ndo é
uniforme entre 0s municipios que recebem mais
royalties em Sergipe. Ha municipios que apresentam
aumento no valor absoluto dos investimentos, com
destaque para Carmdpolis onde os investimentos
em 2005 sdo oito vezes maiores que o valor de
1998. Em termos per capita, somente Aracaju e
Carmopolis apresentam aumento nos investimen-
tos. Ha, entretanto, situagdes no extremo oposto,
como é o caso de municipios como Divina Pastora
e Japaratuba, onde se observa uma queda nominal
dos investimentos no periodo em questdo.

A pequena participagao das receitas de royal-
ties no volume dos investimentos municipais fica
evidenciada quando se analisa a razao dos royal-
fies em relagdo aos investimentos. Nesta razao,
quanto maior o valor obtido significa que a receita
de royalties cresce proporcionalmente mais que a
expansao dos investimentos. A Tabela 7 apresenta
0Ss montantes investidos e o total de royalties rece-
bidos em 1998 e 2005.

No caso de Carmopolis, no periodo 1998-
2005, os investimentos crescem em relacdo aos
royalties, deixando a razao menor que no periodo
inicial. Em Aracaju, os investimento sobem um
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Tabela 6 — Sergipe: Investimentos Correntes e Investimento Per Capita, 1998-2005

1998 2005
Principais Municipios
Investimentos Investimento per capita Investimentos Investimento per capita
(R$ mil) (R$/Hab) (R$ mil) (R$/Hah)
Aracaju 14.214.302,00 30,84 47.423.198,86 94,26
Carmaopolis 860.374,05 92,39 6.983.074,48 624,55
Divina Pastora 1.471.998,00 450,84 797.963,00 21,53
Japaratuba 2.345.721,48 162,01 1.067.826,19 68,26
Pirambu 1.107.000,00 154,98 1.587.868,00 176,76
Fonte: Tribunal de Contas de Sergipe (2006) e Secretaria do Tesouro Nacional (2006).
Tabela 7 - Sergipe: Investimentos Correntes x Royalties do Petrdleo, 1998-2005.
1998 2005
Principais Municipios R o
; oyalties . oyalties
Investimentos(R$ . Investimentos(R$ ,
mil)* A (R$Bm|l) (%) mil)* A (R$Bm|l) (%)

Aracaju 14.214.302,00 4.312.472,00 30% 47.423.198,86 19.048.615,00  40%

Carmépolis 860.374,05 1.155.300,00 134% 6.983.074,48 8.101.353,00 116%

Divina Pastora 1.471.998,00 428.525,00 29% 797.963,00 3.790.095,00 475%

Japaratuba 2.345.721,48 1.622.425,00 69% 1.067.826,19 8.090.646,00 757%

Pirambu 1.107.000,00 342.004,00 31% 1.587.868,00 13.877.302,00 874%

Fonte: Tribunal de Contas de Sergipe (2006) e Secretaria do Tesouro Nacional (2006).

Nota: * Despesas com Investimento = Despesas Classificadas no cddigo 4.4.00.00.00 da portaria n°163*, incluindo as
Despesas com Obras e Instalagdes, Equipamentos e Material Permanente, Aquisicao de Iméveis, Inversdes Financeiras.
Portaria Interministerial STN/SOF n°163/01, de 04 de maio de 2001.

pouco menos que 0s royalties, no mesmo periodo.
Contudo, nos demais municipios, o comportamen-
to dos investimentos esta bastante aquém do que
se verifica em termos de ascensdo dos royalties.
Nesse sentido, destaca-se 0 municipio de Pirambu,
onde os royalties equivaliam a 31% dos investi-
mentos, em 1998, e passam a 874%, em 2005. Os
municipios de Divina Pastora e Japaratuba seguem,
em proporgdes um pouco menores, a tendéncia
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de Pirambu. O agravante, no caso daqueles dois
municipios, é o fato de que a ascensdo da arreca-
dacdo de royalties é seguida por um movimento
contrario de retragdo dos investimentos. Ou seja,
0s dados evidenciam que as receitas provenientes
de royalties estdo sendo destinados para fins di-
versos, e ndo exclusivamente para ampliagao dos
gastos com investimentos.
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0 argumento de contrapeso a essa constatacao
reside na idéia de que os royalties podem, em de-
corréncia da insuficiéncia de recursos tributarios,
estar servindo para atender a demanda de bens e
servigos publicos, em resposta ao grande déficit
social. De acordo com pareceres dos Tribunais de
Contas dos Estados, os recursos das participagoes
governamentais estdo sendo utilizados conforme a
determinagdo da lei, ou seja, ndo estdo sendo dire-
cionados para pagamento de pessoal e de dividas.

No entanto, esta constatagdo ndo é suficiente
para garantir a eficiente alocagao dos recursos. Caso
aantiga legislagao estivesse em vigor (delimitando a
utilizagéo dos royalties exclusivamente para a rubrica
de investimentos), levaria a um crescimento consi-
deravel dos valores investidos. Isso sem considerar
as dificuldades em fiscalizar a aplicagdo dos recursos
provenientes de royalties, que exige a introdugéo de
aperfeicoamentos nos mecanismos de controle da
legislagdo e, também, um esforgo politico de toda a
sociedade, para averiguar a eficacia dos gastos.

5 — NOTAS CONCLUSIVAS

0 artigo abordou a importancia da exploragao
de recursos naturais vinculados a fontes energéticas
nao-renovaveis, em particular o petréleo, para esti-
mular o desenvolvimento econdmico. Por um lado,
0 crescimento desta atividade estimula a economia
local e, por outro lado, gera receitas para o Estado,
seja através do incremento dos impostos, seja atra-
vés dos royalties. Pela sua importancia na matriz
energética nacional, a exploragdo de petroleo tem
gerado receitas de royaltiesimportantes, superiores
a R$ 7,0 bilhdes, em 2006, no Brasil.

0 ponto importante a destacar é que as receitas
provenientes de royalties constituem uma receita tempo-
raria, gerada enquanto os recursos nao forem exauridos.
Isso ressaltaaimportancia da aplicagdo dos recursos em
atividades que gerem novas oportunidades econdmicas,
capazes de substituir a atividade de extragdo mineral,
quando ndo mais for possivel a exploracao dos recursos
naturais naquela localidade. Nesse aspecto, merece
destaque a abordagem do desenvolvimento sustentavel,
que defende o atendimento das necessidades da popu-
lagdo atual sem o comprometimento da satisfagéo das
geragoes futuras.
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Do ponto de vista do gestor publico, é preciso
ressaltar que a remuneracao financeira representada
pelos royalties ndo se trata de uma compensagao
ao setor publico, mas a sociedade, em particular as
gerac0es futuras. Nesse sentido, é fundamental que
0s recursos financeiros sejam aplicados em projetos
capazes de romper 0s “circuitos fechados de acumu-

lacdo” e estimular o desenvolvimento local.

A aplicacao desses recursos depende nao
apenas da conscientizagao do gestor publico e
das pressoes da sociedade, mas também da re-
gulamentacdo sobre a utilizagdo dos royalties. Na
legislagdo brasileira, o Estado, que é o detentor dos
recursos minerais, compartilha estas atividades com
empresas privadas (concessionarios), que pagam
royalties pela exploracdo dos recursos. Os royalties
sao caracterizados como compensagoes financei-
ras devidas pelos concessionarios de exploragao e
producdo de petroleo ou gas natural a serem pagas
mensalmente, em montante correspondente a 10%
da produc@o de petroleo ou gas natural em relagdo
a cada campo produtivo.

As regulamentago0es iniciais determinavam a
aplicacdo dos royalties em determinadas ativida-
des, como na Lei n® 7.453/85, segundo a qual 0s
recursos provenientes de royalties deveriam ser
aplicados preferentemente em energia, pavimen-
tacdo de rodovias, abastecimento e tratamento de
agua, irrigacdo, protecao ao meio ambiente e em
saneamento basico. A Lei n®7.990/89 acrescenta o
artigo sobre a vedacao da aplicacdo dos recursos
em pagamentos de dividas e no quadro perma-
nente de pessoal. No entendimento dos Orgdos
fiscalizadores, a excecdo do que a lei vedava, 0s
royalties poderiam ser aplicados livremente. Mais
adiante, a Lei n® 10.195, de 2001, permite que 0s
recursos oriundos dos royalties do petroleo e gas
natural fossem aplicados no pagamento de dividas
com a Unido e suas entidades, como também para
capitalizacdo de fundos de previdéncia.

A analise dos dados dos municipios sergi-
panos mostra que os royalties representam uma
parcela significativa dos recursos tributarios aufe-
ridos por onze municipios do Estado. Para os cinco
municipios que mais recebem esse tipo de recurso
financeiro, a excecdo de Aracaju, 0s royalties ultra-
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passam 30% das receitas municipais. Os royalties
para esses municipios chegam a representar mais
de 60% das transferéncias da Unido. Isso mostra
0 peso que tais recursos podem atingir em escala
municipal.

Entretanto, a elevagdo no recebimento de
royalties ndo tem como regra geral 0 aumento dos
investimentos nos municipios. Ha casos mesmo
em que se verifica elevacao das receitas de royalties
com reducdo dos investimentos publicos munici-
pais. Pelos pareceres dos 0rgaos fiscalizadores ndo
haveria problemas se 0s municipios ndo gastam
naquilo que é vedado em lei.

Contudo, percebe-se que a continuidade de
tais procedimentos de gestdo, onde ndo se avalia
0 tipo de aplicagao dos royalties, deixa sem foco a
selecdo dos projetos que devem merecer prioridade,
comprometendo a sustentabilidade do processo
de desenvolvimento econdmico local. Acdes mais
efetivas de conscientizagdo dos gestores publicos,
de mudancga nos procedimentos de fiscalizagdo e
até de alteracOes na legislacdo devem fazer parte
do rol de medidas que visem a nao comprometer o
bem-estar das geracoes futuras.

Abstract

This article approaches the treatment given to
the application of petroleum royalties in the Brazilian
legislation. The aim is to verify if the actual rules in
legislation have conducted the public managers to
apply the resources trying to motivate new economic
activities and generate a sustainable development
process, according to the literature. As a case of
study, the municipalities in Sergipe receiving more
royalties were analyzed. The data show that, in spite
of being important for the municipality revenues, it
was not observed a general rule of increasing the
public investment and generating new productive
activities caused by increasing the royalties.

Key-words:

Royalties,; Sustainable development; Municipal
finances; Sergipe.
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