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1. Introducio

A configuracio juridica da inddstria petrolifera’ brasileira passou por alteragées
significativas ao longo das ultimas décadas. Com o intuito de atrair investimentos,

foi desenhado um novo modelo legislativo para acompanhar o desenvolvimento
econdmico do setor.

e Desde o inicio da exploragéio efetiva de petréleo em territério nacional, na
la década de 30, com as perfuraces dos primeiros pogos economicamente vidveis na
| Bahia, até a auto-suficiéncia da produgdo, atingida no ano de 2006%, ap6s o injcio das
;a
ﬁl‘ * Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Subsecretério de Fazenda para Assuntos Juridicos do Estado do
1a

Rio de Janeiro, Representante da Fazenda no Conselho de Contribuintes do Estado do Rio de Janeiro.
Membro Efetivo do Instituto dos Advogados Brasileiros. Membro do Instituto Brasileiro de Advocacia
Piblica.

LA Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997, no art. 6°, inciso XIX, define inddstria do petréleo come o
“conjunto de atividades econdmicas relacionadas com a exploragiio, desenvolvimento, produggio, refine,
processamento, transporte, importagio e exportagio de petrdleo, gis natural e outres hidrocarbonetos

W fuidos e seus derivados”. O conceito legal serd adotado ao longo do presente estudo.
ry
ed ? Como afirmam alguns especialistas, com base no déficit apresentado pela balanga comercial do petréleo

nos ultimos anos, atingir a auto-suficiéncia da produgfio de petréleo nfio é o mesmo que manter a
auto-sufici€neia sustentada do produto, principalmente pela necessidade de se importar petroleo
qualitativamente superior ao produzido no Brasil e, conseqiiontemente, com precos superiores, O
presente artigo, no entanto, nfo é o local adequado para o desenvolvimento desta complexa questio,
motivo pelo qual utilizaremos o termo apenas como um marco histérico.
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operagdes da FPSO (Floating Production Storage Offloading) P-50 no campo de
Albacora Leste, no norte da Bacia de Campos (RJ), o setor de petrdleo e gés natural
viveu sob a égide de disciplinas juridicas distintas.

Duas se destacam, em especial: 0 monopolio estatal das principais atividades
da indastria, exercido através do Petrdleo Bragileiro S.A. — Petrobras?, que “agia
isolada do mercado™; e a possibilidade de participagfio do capital privade, sob
regime regulatdrio, decorrente da total incapacidade de o poder puiblico fazer
frente aos vultosos investimentos que o desenvolvimento da indistria passou a
exigir.

A partir da criagdo, pela Lei n® 2.004, de 03 de outubro de 1953, da
Petrobras, o mercado brasileiro passou a ser influenciado por um Gnico agente, em
uma intervenciio monopolista que atravessou as duas grandes crises do petrdleo
pds 1960, recebeu siafus constitucional com a Carta de 1967° e perdurou até a
regulamentaciio da Emenda Constitucional n® 09, de 1995, pela Lei n® 9.478, em 06
de agosto de 19975,

3 por questBes mercadolégicas, a sigla da empresa perden a acentuagio grifica a partir de 1994,

4 “Tanto isto & verdade gue todas as decisdes, inclusive de pregos e custos, eram definidas na perspectiva
de um grande agente do mercado, mas que nfio tinha a possibilidade de ver constatadas as suas decisdes
internas de imposigfo de politicas”. JOBIM, Nelson. “Aspectos jurfdicos da abertura do mercado de
petrolec”, in Bstudos e pareceres, direito do peiroleo ¢ ghs. Marilda Rosado de 84 Ribeiro (org.), Rio de
Janeiro, Renovar, 2005, p. 395.

> Em 1976, como reflexo da crise mundial do petrdlec de 1973 ¢ da falta de investimentos no setor de
exploragio e produglio, passou-se a adotar no DBrasil os contratos de risco que “se constituiam como
contratos de adesfo, mediante os quais empresas cu consdcios brasileiros ou estrangeiros prestavam
serviges de exploragiio de petrdleo & Petrobtis, executora do monopblio estatal do petrdleo, nos termos
da Lei 2.004, de 3 de outubro de 1953. Os contratos previam que, na fase de produgfio, a operagio
ficaria a cargo da Petrobrds e que as empresas teriam patticipagfio no resultado” (BUCHEB, José Alberto.
Direito do Petrdleo: a Regulagio das Atividades de Exploragiio € Pradugio de Petréleo ¢ Gés Natural
no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 3-4). Este modelo, que no mitigou o monopdlio da
Petrobras {continuava executora Unica da fase de produgfio, sendo permitido a contratacio de servigos
apenas para as fage de estudos de exploragfo), foi expressamente proibido pela redagfio original do §1° do
art. 177 da Constituicio de 1988, com a exceglio dos contratos ja celebrados até aquela data, nos termos
do paragrafo tinico do art. 45 do ADCT,

(%

Aediglo da Bmenda Constitucional n° 9, de 1995 ultrapassou debates polticos acalorados, principalmente

por focar uma industria, em cuje bojo a defesa da soberania e do protecionismo estratégico foi uma
bandeira nacionalista defendida ao longo de décadas. Por todos, ficamos com a fina itonia de Monteiro
Lobato que, critico da politica de petrdleo de enifio, escreve, em 1936, O Escandalo do Petrdleo e do
. Ferro e, logo em sua introdugio, ataca: “Os trusts sabem tudo ¢ sotriem 14 entre si. Sabem que a partir de
1930 o brasileiro cada vez menos se utiliza do cérebro para pensar, como fazem todos os povos. Sabem
que os nossos estadistas dos tltimos tempos positivamente pensam com outros drgios que nfio o eérebro -
com o calcanhar, com o cotovelo, com certos penduricalhos - raramente com os miolos(...Y’. in LOBATO,
José Bento Monteiro. O escindalo do petrdleo e do ferro, So Paulo, Brasiliense, 1979, p. 11.
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A flexibilizagiio do monopdlio’, por sua vez, permitin o aporte de recursos
privados em um setor, cuja viabilidade econdmica de crescimento estava limitada pela
insuficiéncia de recursog pablicos, e possibilitou o desenvolvimento das atividades
de exploragiio e produgdo do petrdleo (upsiream), em diregfio 4 auto-suficiéncia
sustenitivel de uma das mais importantes inddstrias do setor de infra-estrutura
nacional, marco este que ainda se busca no tocante ao gas natural.

A participagio das empresas privadas nas atividades de wpstream foi
regulamentada® através de um modelo de concessio, identificado pelo direito
internacional como de natureza sui generis®, porque, muito embora a denominagio
equivoca, nio se aplicam ao contrato de concessdo de petrdleo e gds natural os
principios inerentes aos contratos administrativos, e tampouco as disposigbes da Lei
n®8.987, de 13 de fevereivo de 199570,

Ao revés, o contrato de concessdio de petrdleo e gds natural possul natureza
Juridica hibvida: é regido pelo dirveito privado, mas possui contornos de direito
pitblico, na medida em que observa preceitos constitucionals e seus reflexos
infralegais”. E regido pelo direito privado, com atuacdo do Estado como agente

7 A fexibilizagdo do monopélio do petréleo foi atacada pelo Governador do Estado do Parand, através da
propositura da ADI 3273-9 DF, em que se sustentou, em linhas gerais, que a transferéneia de propriedade
dos hidrocarbonetos ap6s a exiragdo ao concessiendrio, tal como prevista no art. 26 da Lei n® 9.478, de 6
de agosto de 1997, iria do encontro aos arts. 20 ¢ 177 da Constituigiio. A tese foi afastada pele Supremo
Tribunal Federal, por majoria, em sintese porque “a distingfio entre atividade e propriedade permite
que o dominio do resultado da lavra das jazidas de petréleo, de gés natural ¢ de outros hidrocarbonetos
fluidos possa ser attibuida a terceiros peta Unifio, sem qualquer ofensa a resetva de monopdlio (art, 177
da Constituigio Brasileira de 1988)", como afirmou o Min, Bros Grau em seu voto condutor, que, na
mesma oportunidade, também julgou improcedente a ADI 3366, proposta com argumentos scmeihantes,
pelo Partido Demoerético Trabalhista — PDT, considerande que “seriam desastrosas, para a economia
nacional, as conseqliéncias de eventual declaragiio de inconstitucionalidade do artigo 26, caput, da Lein.
9.478, de 6 de agosto de 1997.”

8 Art. 23 da Lein® 9.478, de 6 do agosto de [998.

? SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessfes, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, pp, 84 a 85

¢ No mesmo sentido, discorre Carlos Ari Sundfeld; “A chamada Lei de Concessdes (...) nfo se aplica
ao Direito do Petrdleo, j4 que nfo se trata de coneessdo deservigos plblico, mas de outro tipo de
privilégio, A Lei do Petréleo trata exaustivamente da concessfio de exploragfio da productio de petrdleo,
de maneira a excheir a aplicagiio da Lei de Concessdes”, “Regime juridico do setor petrolifero”, in
Direito Administrativo Econdimico. Carlos Ari Sundfeld (coord.), SEo Paulo: Malheiros, 2002, p.393.

' A natureza juridica do referido contrato causa enorme controvérsia no Brasil, com reflexos negativos na
soguranga dos investimentos privados, como bem observa Marilda Rosado de S4 Ribeiro: “No tocante
ao debaie acerca da natureza juridica do contrato de concessgo para exploragfio e produgfo depetrdleo e
gés, o posicionamento da indistria petrolifera pode ser sintetizado nos argumentos do advogade Silvie
Raodrigues, como coordenador do Subcomité Juridico do IBP, para quem ¢ mais interessante a posiciio
defendida por Toshio Mukai, no sentido de que o contrato de concessfio brasileiro deva ser classificado
coemo de Direito Privado, e néio como um contrato administrativo, eis que a Agéncia Nacional de Petrdlec
atua no &mbito de uma atividade econdmica. Por outro lado, a matéria é controvertida, pois se nos
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econdmico (empresdrio) e fendo a natureza de contrato econdmico e ndo de contrato
adminisirativo’, mas possui insercbes de normas de diretto piblico’.

Por este modelo, a Unido mantém o dominio sobre as veservas minerais, trans-
Jerindo as empresas concessiondrias as atividades de exploragdo, desenvolvimenio
e produciio de petrdleo e gds natural, e passando a desempenhiar as fungdes de de-
Jinigdio da politica energética, através do Conselho Nacional de Polftica Energética
(CNPE), e regulatoria, por meio da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural e
Bilocombustiveis (ANP).

Enquanto isto, o concessiondrio possui o direito de exercer as atividades de
exploracdio e producdo de petroleo, por sua conta e risco, utilizando equipamentos
e instalagBes proprias, e detendo a propriedade do petrdleo e do gds, apds a sua
extracdo.

Um importante aspecto do modelo que se passou a adotar, até pelos alios
valores econdmicos que a indistria movimenta, é a forma de remuneraciio a ser
imposta aos concessiondrios (government take). E, neste particular, a estrutura
legislativa brasileira nfo inovou muito em relagfo ao que normalmente se pratica em
outrog pafses, exigindo-se do concessiondrio o pagamento de tributos e participagdes
governamentais (Royaliy/Tax — R/T).

E ¢ justamente em relagio &s participagBes governamentais que reside o
objeto precipuo do presente estudo. Mais precisamente na forma de fiscalizagio
destas receitas, cuja importincia ultrapassa a barreira arrecadatoria, por se tratar de
compensagio financeira pela exploraclio de recursos finitos & de uma industria com
sérios residuos ambientais.

Considerando a importincia econdmica que estas receifas alcangaram
com o forte desenvolvimento da indistria na Gltima década, aquecida por pesados
investimentos privados, e sua evolugfo legislativa, com a entrada em vigor da Lei
n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, referenciada como o inicio da 4* fase da legislacio

centratos administrativos vige o principio da supremacia do interesse piblico, indaga-se se seria possivel
ao Bstado — representado pela Agéncia Nacional de Pelrdleo — alterar, unilateralmente, as normas que
vigem no contrate, ou ainda denuncid-lo, também de forma unilateral. Por estes fundamentos, observa-
se que a classificagfic do contrato de concessdo como de Direite Administrativo pode ser critica para os
investidores, pois estes buscam wma estabilidade de investimentos.” RIBEIRQ, Marilda Resado de S4.
Direito do Petrileo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 340. Confira, 2inda: ARAGAQ, Alexandre Santos
de. “As Concesses e AutorizagGes Petroliferas e o Poder Normativo da Agéneia Nacional do Petrélec”,
in Revista de Direito da Associagfo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Marcos
Juruena Villela Souto (coord.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, pp. 33-63; MUKAI, Toshio Mulkai.
“Contrato de Concessio Formulado pela Agéncia Nacional do Peiréleo — Comentdrios & SugesiGes”, in
RTDP 25/82-93; OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. $80 Paulo: Revistas dos
Tribunais, 2006

12 SOUTO, Marcos Juruena Villels, op. cit. pp.84 a 85

B OLIVEIRA, Regis Fernandes de. op. cit., p. 213 a 214,

brasileira de petréleo & seu marco regulatério'®, iremos enfocar o papel do Estado-
membro na participagio e fiscalizagiio destas receitas e as relagBes desta fiscalizagfio
com a atuacio da Agéncia Nacjonal do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
como agente regulador do setor.

2

S— A partic de uma andlise acerca da natureza juridica das compensagBes

financeiras, introduzidas pelo § 1° do art. 20 da Constituigio de 1988, o presente
estudo procurard demonstrar que a fiscalizagio direta pelo Estado-membro de suas
proprias participagfes governamentais nfio colide com o papel regulador da Agéncia
Nacional do Petréleo, Gis Natural e Biocombustiveis, sendo, ao revés, harménica e
complementar.

A questfio, no entanto, enseja enormes divergéncias na literatura cientifica e
até mesmo de cunho politico, pois envolve pelo menos quatro personagens em torno
de uma das mais relevantes indistrias do mundo: de um lado, a Unifio e o papel
regulador da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural ¢ Biocombustiveis; de outro
lado os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e sua dependéncia das verbas
oriundas de tais compensagdes financeiras; ¢, finalmente, as empresas que exploram
tais atividades, dentre as quais a propria Petrobras, que deixa de exercer as obrigages
de regulagdo, passa a se sujeitar ds regras gerais da Lei das Sociedades Andnimas e a
atuar em regime de livre concorréncia com as demals empresas privadas que vierem
a explorar o setor.

Devido 4 complexidade do tema e por questdes didaticas, o presente estudo ird
se subdividir nos itens que abaixo se alinham.

2. A importincia econdmica das participagdes governamentais a partir da
evolucio do Modelo Legislativo da indistria

O contexto econdmico vem sendo fator determinante para a definigio do
contorno legislativo da industria do petréleo em nosso pais, em especial apés a
flexibilizagdo do monopélio, em que as principais atividades do setor passaram a se
submeter & livre concorréncia e a conviver com o dinamismo préprio da economia,
exigindo uma resposta normativa rapida e eficiente'*,

14 BARRETO, Celso de Albuquerque. “Geopolitica do petréleo: Tendéncias mundiais pés guerra do
Iraque de 2003, Brasil: situagio e marce regulatéric”, iz Estudos & pareceres — direito do petrdleo & gds.
Marilda Rosade de S4 Ribeiro (org.), Rio de Janeire: Renovar, 2003, p, 17.

15 Como afirma Alexandre Santos de Aragfio, “a economia, zinda mais em uma conjuntura globalizada,
que algung chegam a chamar de pés-moderna, possui um dinamismo, uma mutabilidade, que nenhum
outro setor da sociedade possui. Se o rame do Direito que corresponds 3 regulagio da economia também
nfo tivesse estas carscteristicas, estaria fadado a produzir uma regulagiic ineficiente e descompassada
temporalmente em relagfio aos fatos e 3s atividades a serem reguiadas”. Jn “Principios de direito
regulatorio do petrélec”, in Estudos e pareceres — direito do petréleo e gés, Marilda Rosado de 84 Ribeiro
{org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 313,
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Esta afirmativa ¢ facilmente comprovada, observando-se a relagiio entre
a evoluglio da produgio e do consumo de petréleo no Brasil e as modificagBes
legislativas na industria, desde a década de 70 e suas crises mundiais, até os tempos
atuais e a auto-suficiéncia produtiva, como se verifica no gréfico abaixo:

Evolugio da Produgio e Consumo de Petréleo no Brasil aw
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As recentes descobertas na camada do pré-sal, aliadas a uma conjuntura |
econdmica internacional em que o prego do petroleo encontra-se em franca curva ;
ascendente, permitindo a exploragiio de jazidas antes consideradas economicamente,l
invidveis, deverfio, inclusive, impor novas alteragBes legislativas no setor. JA hd |
discussdes a respeito da possibilidade de, a0 lado do modelo de concessiio tradicional,
adotarem-se outras opgdies com a finalidade de reduzir riscos e custos, tanto de capital, :

quanto operacionais (capex e opex)'®.

16 Principalmente o contrate de partilha de produgo, que tem sido defendido pele atual Presidente da
Petrobras, como a modalidade “asseguradora de maior seguranga para o Estado brasileiro” (in PRATES,
Jean-Paul. “Brasil pos-pré-sal; partilha nfio paga royalties, entre outras coisas™, Axt. publicade no
sftio www.oglobo.globo com/blogs/peiroleo/post.asp?cod post= 110375. Consulta em 3, de julho de
2008). A adogio deste modelo poderd gerar impactos significativos na arrecadagfio de participagbes
governamentais, pois, em seu desenho tradicional, a obrigagfio imposta 4 empresa contratante de financiar

por sua conta & risco o desenvolvimento da drea contratada é remunerada através de uma parcela liquida

da produgfo (profit oil), apés a dedugio dos custos da produglio (cost oil). E de se notar que, per forga do :
disposto no § 1° do art. 24 da Constitui¢fio, & adogho deste modele exige lei regnlamentadora especifica !
e h4 de haver a participagiio das unidades federativas e dos érgllos da administragio direta da Unifio no |
resultado do profit oil. Esta discusso, entretanto, ainda & incipiente e a adog¥o desta nova modalidade
encontra fundada resisténcia, inclusive, dentro da propria Agéneia Nacionai do Petroleo, Gas Natural e

Biocombustiveis (Cf.; Nota Técnica n® (21/2007-SCM).

78

suficlag
Pmdu;i_ﬁ*

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Enigio Especiac), Royalties do Petréleo, 2013

1 Come se observa, portanto, a perspectiva da inddstria nacional do petréleo
no cendrio econdmico atual ¢ de se aproximar cada vez mais dos investimentos
privados”. Neste contexto, as participagdes governamentajs tendem a aumentar em
jmportincia, formando, assim, parcela indispensavel da receita piblica,

: As - participagdes governamentais na indfistria do petréleo possuem base
constitucional no § 17 do art. 20, que assegura aos Estados, Distrito Federal ¢
Municipios ¢ érgéios da administragiio direta da Unidio “participagio no resultado
da exploracio” de recursos naturais, modalidade ainda ndio regulamentada, “ou
compensagio financeira por essa exploracio”, nos termos da lei, no caso, a ji citada
Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997,

Com ctitérios de calculo e cobranga regulamentados pelo Decreto n° 2.705,

de 1998, as referidas participages governamentais podem ser de quatro espécies: (i)
bémus de assinatura (art, 46 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997); (ii) royalties
(art. 47 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997); (iii) participagdo especial (art. 50 da
Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997); e (iv) pagamento pela ocupactio ou vetengdo da
drea (art. 51 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997).

" O bénus de assinatura € o pagamento de valor orfundo da conquista da licitaghio

promovida pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural ¢ Biocombustiveis, para
a produgdo e exploragiio de petroleo e gds natural, que tem valor minimo previsto
no edital e devera ser pago em parcela finica no ato da assinatura do contrato de
concessho,
' Possui, portanto, valor minimo fixado em edital pela Agéncia Nacional do
Petrdleo, Géas Natural ¢ Biocombustiveis e parcela de sua destinagio setve para
compor a receita propria da autarquia, de acordo com suas necessidades operacionais,
definidas em orgamento previamente aprovado, como prevé o inciso Il do art. 15 da
Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, regulamentado pelo art. 10 do Decreto n° 2.705,

de 19981,

17 Segundo dados divulgados pelo Instituto Brasileiro do Petrdleo, Géas e Biocombustiveis — IBP — a
inchiistria nacional de petréleo, em 10 anos de vig8neia da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, apresenton
um crescimento extraordindrio, evolninde de cerca de 2% para 10% do PIB, sendo que boa parte deste
crescimente foi impulsionado pela prépria Petrobras. Jn TELXEIRA, Alvaro. “Perspectivas do Setor do
Petroleo Pos-Descobertas do Pré-Sal”. Palestra apresentada no IV Semindrio de Petrdleo e Gés no Brasil,
em 14 de abril de 2008, na Fundacgo Getilio Vargas, no Rio de Jansiro.

18 A autonomia financeira da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis, pot exercer a
atividade de regulagfio, nfo s6 ¢ desejavel, como necesséria. Porém, as formes de financiamento, como
previsto na Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, nfo encontram referibilidade nas distintas atividades
desempenhadas pela Agéneiz. Vejamos, a respeite, o que discorrem Marcos André Vinhas Catlio e Fulio
Salles Costa Janolio: “vemos que niio b qualguer correlagio entre as receitas disponibilizadas & Agéneia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, por meio des arts. 15 e 16 da Lei n® 9.478, de
6 de agosto de 1997, & os respectivos custos inerentes a qualquer uma dessas atuagdes, o que leva 4
conclusfio da necessidade de se encontrar um novo modele que possa servir de base ao financiamento
das atividades empreendidas pela ANP”. in “O financiamento das atividades empreendidas pela Agéneia
Nacicnal do Petréleo (ANP) e sua respectiva autonomia financeira, in. Tributagfio no Setor de Petzéleo,
Heleno Taveira Torres e Marcos André Vinhas Catdie (coord.). SZo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 98.
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Bstas siio a defini¢io e a destinagfio legais. Nio ha qualquer previsdo expressa
na lei ou na regulamentagio de critérios para a participagfio dos outros entes federativos
no resultado da arrecadaciio. A legislagfio nfio prevé, por exemplo, a hipdtese de ocorrer
excedente de valor pago, j4 que o edital fixa apenas o valor minimo, com parimetros

de discricionariedade técnica definidos pela ANP, em razfio das especificidades dos -

blocos e com o intuito de promover uma prévia selegio da capacidade financeira das
empresas que itfio celebrar os contratos de concessdo'®,

Como o bonus de assinatura se insere no género legal das participagfes
governamentais que, por sua vez, ¢ parte do concelito constitucional de compensagéio
financeira pela exploragfo dos recursos minerais®, os valores excedentes desta
receita, ou seja, aqueles que forem superiores ao valor minimo fixado em edital e
que, ademais, sejam superiores 4s necessidades oramentarias da Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, deverfio ser repartidos, na forma prevista
no § 1° do art. 20 da Constituigio,

A aparente omissio legal, ao contririo do que vem sendo praticado desde
a primeira rodada de Iicitagio promovida pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis, é insuficiente para afastar a participag¢io dos Estados,
Distrito Federal e Municipios no resultado da arrecadacgio da referida compensagiio
financeira®!,

E os valores nie sio despreziveis. Ao revés, segundo dados da Apéncia
Nacional do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis®, a arrecadagio de bonus

1? Negte sentido, esclarece José Gutman: “O bdnus de assinatura tem seu valor minimo estabelecido
no edital de licitaglio {ex vi do art. 46 da Lei do Petréleo), sendo certe que, apesar da auséneia de
norma expressa, tal fixagdc pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural e Biccombustiveis ¢é
ato discriciondrio, devendo-se orientar pela conveniéncia e oportunidade, sem jamais se afastar do
razedvel e do propercional, Otientada por csta ratio, vem a Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural
e Biocombustiveis fixando, desde a Primeira Rodada de Licitagdo, valores minimos diferenciados,
contemplando as especificidades dos blocos. Por 6bvio, aos bloces terrestres de bacias maduras, que
podem vir a interessar apenas is pequenas empresas, é airibu{do um valor minimo mais baixo do que,
por exemplo, aos blocos marftimos cin 4gua profunda, que s6 poderfio vir a ser operados por empresas
com cxperiéneia nesta resirita tecnologia (i. e. empresas com “grande poder de foge’, capazes de investir
cerca de 20 milhdes ou mais num pogo exploratério, com risco de insucessa).” In Tributagfo e Ouiras
Obrigactes na Incistria do Petréleo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos: Maria Augusta Delgado, 2007.

2% Como afirma José Gutman, “o bénus de assinatura, tal qual as demais participagdes governamentais
institufdas pela Lei de Petrdleo, 6 uma compensago financeira (...)” in op. cit. p. 86.

1 Como decidiu o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS n° 24.312-RJ — que serd analisado

com maior detalhe no préxima item —, as participagfes governamentais so compensagdes financeiras
previstas no § 1° do art. 20 da Constituigfo, configurando receita origindria dos entes federativos. Néo se
trata, pois, de verba de repasse voluntdrio por parte da Unifio, sendo a repartigdo entre Estados, Distrito
Federal e Municiptos obrigatéria. Em seu voto, o Min, Gilmar Mendes chega a afirmar: “que se trata de
um direito subjetivo da unidade federada. Trata-se de receita origindria que lhe ¢ confiada diretamente
pela Congtituigio. Cabe 4 lei disciplinar todo esse procedimento (...) Ndo hé nenhuma divida, inclusive
para o legislador, de que nfo se trata de utn repasse voluntério (...)”

2 Consulta 2o sitio www.anp.gov.br/doc/participagies_governamentais/consolidado_2007.pdf, realizada
om 3, de julho de 2008,
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de assinatura, abrangendo as nove rodadas de licitagdes de blocos exploratérios e
as duas rodadas de licitagBes de areas inativas de acumulagfo marginal, de 1999 a
7007, totaliza a quantia de R$ 5.371.000.000,00 (cinco bilhdes e trezentos e setenta
e um milhdes de reais), sendo que, somente no ano de 2007, a arrecadagfio foi de R$
2.101-000.000,00 {dois bilhdes e cento e um milhdes de reais).

Os royalties incidentes sobre a indistria do petrdleo, por sua vez, constituem
compensagio financeira devida pelos concessiondrios de exploragio e produgiio de
petréleo ou g4s natural, e serfio pagos mensalmente, com relagio a cada campo, a
partir do més em que ocorrer a respectiva data de inicio da produgfio, vedadas
quaisquer dedugdes®.

© (s critérios para célculo do valor devido estiio previstos no Decreto n° 2.703,
de 1998 e levam em consideraciio conceitos técnicos, como as especificagdes do
produto, localizagdo dos campos e pregos de referéncia do petrdleo ou gds natural
no mercado, com aliquota bésica fixada em 10% (dez por cento), podendo a Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis reduzi-la até um minimo de
5% (cinco por cento) em funglo dos riscos geoldgicos, expectativas de produgiio e
outros fatores. A forma de divisiio entre as unidades federativas varia de acordo com a
aliquota aplicada e a localizagfio da lavra (plataforma continental ou em terra).

Sua impottincia econdmica, a partir da flexibilizagio do monopolio das
atividades de wupstream, vem aumentando expressivamente®, atingindo, segundo
dados da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustiveis®, o valor
total de RS 39.400.000.000,00 (trinta e nove bilhdes ¢ quatrocentos milhdes de reais),
neste perfodo, ou seja, de 1997 a 2007,

A participagdo especial ¢ a compensacho extraordindria devida pelos
concessiondrios de exploragio e produgio de petrdlec ou gas natural, nos casos de
grande volume de producfio ou de grande rentabilidade,

Sua apuragfio ¢ trimestral e incide sobre a receita bruta da produgfio, deduzidos
as royalties, os investimentos da exploraciio, os custos operacionais, a depreciagiio e
os tributos previstos na legislacfio. As aliquotas adotadas sdo progressivas de acordo

com a localizago da lavra, nimero de anos de produgdo ¢ volume de producio

fiscalizada no trimestre.

Do valor arrecadado, a Unifio detém 50%; o Estado onde ocorrer a produco em
tetra ou confrontante com a plataforma continental em que se realizar a produgio fica
com 40%; enquanto o Municipio onde ocorrer a produgiio em terra, ou confrontante
com a plataforma continental, na qual se realizar a predugdio, perceberd 10% da
arrecadagio.

2 SANTOS, Sérgio Honorato. Royalties do Petréleo 4 luz do direito positive. Rie de Janeiro, Esplanada,
2002, p. 80 :

2
4 GUTMAN, José. op. cit., p. 09

25 . -, . .
Consulta ao sitjo www.anp.gov.br/doc/participagtes_governamentais/consolidado_2007.pdf, realizada
em 3, de julho de 2008,
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Os expressivos valores arcecadados atualmente se situam na mesma ordem
de grandeza dos rovaliies®. De acordo com a Agéncia Nacional do Petréleo, Gds
Natural e Biocombustiveis”, de 2000 a 2007, foi arrecadado o valor total de RS
38.500.000.000,00 (rinta e oito bilhdes e quinhentos milhBes de veais), sendo que,

somente em fevereiro de 2008, foi arrecadado o valor de R$ 2.166,.529.915,13 (dois -

bilhdes cento e sessenia e seis milhdes quinhentos e vinte e nove mil e novecentos e
quinze reais e treze centavos), a titulo de participacdo especial, relativo ao periodo
de competéncia do 4° trimestre de 2007. _

O pagamento pela ocupagdo ou retengdo da drea, segundo dispde o art. 51

da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, ¢ realizado anualmente e tem o valor
fixado por quildmetro quadrado ou por fragfio da superficie do bloco, no edital e no
contrato, :
Mais uma vez, como ocorre com o bdnus de assinatura, nfo hé previsfio de
critério legal para a reparticfio do resultado da arrecadagfo com todas as unidades da
federagfio, em clara violagio ao § 1° do art. 20 da Constituigio. Pelo contrario, o art.
16 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, prevé que os recursos arrecadados com
esta participacio governamental serfo exclusivamente utilizados para o financiamento
das despesas da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis no
exercicio de suas atividades, desconsiderando a imposico constitucional de repatti¢iio
com os demais entes?,

E, mais uma vez, os valores envolvidos nfio sfo despreziveis: segundo dados
da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural & Biocombustiveis®, entre 1998 ¢
2007, o valor total arrecadado corresponde a R$ 1.121.000.000,00 (um bilhfio ¢ cento
e vinte & um milhdes de reais), sendo que no inicio da arrecadacio desta receita, em
1998, arrecadava-se um valor em torno de R$ 28.957.315,00 (vinte e oito milh&es
novecentos e cinglienta ¢ sete mil trezentos e quinze reais), enquanto, em 2007, o

26 GUTMAN, José. op. cit. p. 55

¥ Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participages_governamentais/conselidado_2007.pdf, realizada
em 3, de julho de 2008,

%o pagamento pela ocupagio ou retengio de drea nfio é um contrato de aluguel de bem, E, ac revés, uma
obrigagio que nasce de um contrato: a concesséio para o exercicio de atlvidade econdmica (upstrean),
cujo propdsito primerdial, como afirma José Gutman, “é o de encorajar o abandono voluntdrio da drea
de concessfio pelo concessiondrio que nfio estiver fazendo esforgos exploratérios ou que néic possuir
interesse em desenvolver a produgfio” (in op. cif. p. 101), Néo se trata, portanto, de valor pago por
aluguel de bem patrimonial da Unifo, 0 que poderia afastar, em tese, a participagio dos demais entes.
Como afirma o Min, Eros Grau no julgamento da ADI n° 3273-9 DF, “Atividades ¢ bens, uma coisa
distinta da outra. (...) o conceito de atividade econdmica (enquanto atividade empresarial) prescinde da
propricdade dos bens de produgio”. E, nag palavras de Jos¢ Gutman, “a participagio pela ocupagio ou
refencfio de Area, tal qual as demais participagfies governamentais instituidas pela Lei do Petroleo, ¢ uma
compensagio financeira, niio sendo, portanto, uma receita tributaria.”, (op. cit., p. 98) .

¥ onsulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagfes_governamentais/consolidado_2007.pdf, realizada
em 3, de julho de 2008. i
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yalor arrecadado saltou para RS 142.465.879,44 (cento & quarenta e dois milhtes
quatrocentos € sessenta & cinco mil oitocentos e setenta e nove reais e quarenta e
guatro centavos).

A importincia econdmica e financeira das participagBes governamentais

- revela=se;nd0 80 pelos valores envolvidos, mas por desemepenhar papel de destaque na

formagao do government take, tornando-se um dos fatores decisivos para a alocagio
de investimentos privados®, e por configurar parcela significativa da receita publica
dos entes da federagio®".

Neste contexto, por forga constitucional, os entes federativos possuem
participagﬁo obrigatoria no resultado da arrecadagio de todas as espécies legais de
participago governamental, Além disto, seus critérios de calculo e cobranga sfio
previstos em lei de carater nacional, cabendo a todos os entes exercer diretamente
a fiscalizagiio financeira dos ingressos destes recursos, sem prejuizo das atividades
regulatorias exercidas pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural e
Biocombustiveis, conforme veremos nos itens a seguir.

3. A natureza juridica das participacdes governamentais

Uma questio que vem suscilando debates acitrados desde o advento da
Constituigio de 1988, a natureza juridica das participagdes governamentais &
também ponto fundamental do presente estudo, para se definir como as unidades
federativas podem exercer a fiscalizagio direta de sua parcela nestas receitas, sem
mitigar a fungio regulatdria atribuida & Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural
e Biocombustiveis.

0 foco da pol&mica ultrapassa um pouco os limites da indidstria do petrdleo
e das participagBes governamentais a ela referentes, e reside na interpretagfio do §
1° do art, 20 da Constituigfo, em relagfo 4 exploragfio de todos og recursos minerais

30 A infludneia do government fake como um dos fatores de alocagio de investimentos privados,
especialmente estrangsiros, na inddstria de petrdleo ¢ abordado Marilda Rosado de S4 Ribeiro: A
empresa petrolifera tem uma preocupagio preliminar, quande se frata de atuagfo no exterior, qual seja,
verificar quem tem o direito de antorizar o desenvelvimento dos recursos petroliferos, encontrando-se,
nos diferentes regimes, uma variagfio de atores que representam 0§ intercsses dos paises hospedeiros
¢ de modelos contratuais que consagram diferentes sistemas de divisfio de alocaglio de recursos entre
o governe (governmeni fake) ¢ as empresas privadas”. Jw “Inirodugfio & unitizagfo de reservatorios
petroliferos”, in Estudos e pareceres — direito do petrdlec e gds, Marilda Rosado de Sa Ribeiro {org.), Rio
de Janeiro, Renovar, 2005, p. 119,

3! Sobre a crescente importéncia das participagBes governamentais para o setor piblico, apds o advento da
Lei do Petvéleo, afirma Haroldo Lima, atual presidente da Agéneia Nacional do Petrdleo, Gés Natural &
Biccombustiveis, que “a partir das modificagdes feitas com a Léi 9.478, de 6 de agosto de 1997, o Estado
brasileiro passou a recolher da produgdic de petréleo para o setor pablico recurses verdadeiramente
substanciais, Os mecanismos introduzidos pela lei permitiram ao Estado apropriar-se de parcela
qualitativamente superior da renda gerada pelo petrdleo e garantiram wina distribuigdio desses recursos a
um nimere elevade de unidades da Federagio”, /n Petrdleo no Brasil: a situagfio, ¢ modelo e a politica
atual. Rio de Janeiro: Synergia, 2008, pp. 39 € 40
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e de ambas as opgdes nele previstas para escolha infraconstitucional, ou seja, tanto

a participacdo no resultado, ainda nfo regulamentada, quanto as compensagdes
Jfinanceiras, das quais as participagbes governamentais na industria do petroleo sfo :

espécie.

constitucional, possuem natureza tributria ou néio.

z

A natureza tributdria ¢ sustentada a partir da suposta adequagfio dos
conceitos constitucionais de participagdo nos resultados da exploragio e de
compensagdo financeira, aos pardmetros legais previstos no art. 3° do Cédigo :

Tributirio Nacional,

Neste sentido, Alberto Xavier defende que trés caracteristicas precipuas -
decorrem do § 1° do art. 20 da Constituigio, apesar de teda a fluidez ¢ hibridez do :
texto: o fato de serem prestaghes patrimoniais, compulsdrias € necessariamente -
instituidas por lei federal. Por estes contornos, portanto, “pode desde j4 concluir-se
pela natureza tributdria das prestagbes em causa, pois os seus tragos essenciais se
subsumem por inteiro no conceito de tributo dado pelo art. 3° do Cédigo Tributério ~
Nacional” *, tendo como fato gerador a exploragiio dos recursos minerais e, por via
de conseqii8neia, nos termos do art. 4° do Codigo Tributdrio Nacional, a natureza de -

imposto®.

2 In “Natureza Juridica e Ambito de Incidéncia da Compensagio Financeira por Exploraciio de Recurscs
Minerais”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sio Paule: Dialética, 1998, v, 29, pp, 10 a 25,

# Também defendem a natureza tributaria: Roque Antonio Carraza, Natureza juridica da compensago
financeira pela exploragio de recursos minerais. Sua manifesta inconstitucionalidade. Sfio Paulo: Max
Limonad, 1995; e Adriano Daleffe. “Ilegalidade da compensacfio financeira pela exploragéio de recursos
minerais”, ## Revista Dialética de Direito Tributério. S¥o Paulo: Dialética, 1998. v. 33, pp. 7 a 15,

3% 0 Min. Eros Grau, em seu voto condutor na ADI 3237-9 DF, especificamente em relagfio ao petrdleo, ja -

assentou iratar-se de bem piiblico dominial, superando a controvérsia levantada ao longo do julgamento
pelo Min. Carlos Britto de que seria um bem piblico de uso cormum em relagio a Unifio ¢ de uso especial
em relagffo 4s empresas concessiondrias, No mesmo sentido, confira; TORRES, Ricardo Lobo, Curso de
Direito Financeiro e Tributario, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 188; e ARAGAQ, Alexandre Santos
de. “As ConcessGes & Autorizagdes Petroliferas e o Poder Normativo da Agéncia Nacional do Petrdleo,
(Gés Natural ¢ Biocombustiveis™, in Revista de Direito da Associagio dos Procuradores do Novo Estado
do Ric de Janeire, Marcos Juruena Villela Souto (coord.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, pp. 33 a 63.

35 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. “O Contrato de Concessfio de Exploragio de Petrdleo e Gas”, in
Reyvista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar, 2005, p, 430,
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Em um primeiro plano, busca-se definir se as duas modalidades de receitag—
plblicas pela exploragiio dos recursos minerais, previstas no referido texto

De fato, a compulsoriedade é caracteristica fundamental no conceito de tributo. *
Nio nos parece, entretanto, que haja compulsoriedade no pagamento de verbas para
a exploragio de um bem publico dominial®, através da delegaciio de atividades -
econdmicas monopolizadas pelo Estado, sendo regidas, em linhas gerais, por normas -
de direito privado, apesar de a lei ou o proprio contrato preverem obrigagtes e poderes
publicistas®. Ou seja, a contraprestagiio devida pela empresa concessiondria, assim o

¢ porque ela aderiu por vontade prépria a um contrato, em uma atividade sujeita & livre
concorréneia € a livre iniciativa?,

Néio se trata de receitas devidas por constrigBes impostas & economia particular,
\nas sim pela exploracio direta do patrimdnio ptiblico. S&o, portanto, receitas originarias,
em-ambos--0s- seus elementos identificadores, alinhados com precisdo por Aliomar
Baleeiro™: o politico-juridice (desnecessidade do exercicio do poder coativo reservado
a0 Estado®®) e o econdmico (a origem dos recursos estd no préprio setor pablico).

Assim também entendeu o Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento do
Recurso Extraordindrio n® 228.800-5/DF, com relagiio 4 compensagio financeira pela
exploragfo de recursos minerais (CFEM), instituida pela Lei n° 7.990, de 28 de dezembro
de 1989 e, com relagiio especificamente ds participages governamentais previstas pela
Lei n° 9,478, de 6 de agosto de 1997, através do julgamento no Mandado de Seguranca
n° 24.312-1 DE. Perfila também deste entendimento, da natureza nfo tributiria das
compensagdes financeiras, a maioria da literatura cientifica especializada™.

36 romo afirma José Marcos Domingues de Oliveira, em cnsaio profundo sobre o tema: “basta &
descaracterizagfio da compulsoriedade tributiria a possibilidade de minima manifestacio da vontade
particular, Se ela agsim existe (como meta adesio) cm matéria de contratos de prestagfio de setvigos
pliblicos, cuja retribuigio sequer & fixada pelas partes, mas pela Administragio (6rgfios administratives
ou agéneias reguladoras) através das chamadas cléusulas regulamentares, ¢ que dizer do confrato de
coneesso em que, primeiro ha livre licitagio e depois hi o direito a exigir a adjudicagfio do contrato?”
In “Aspectos (ributarios do direito do petroles — natureza juridica das participagdes governamentais —
government take”, in Estudos ¢ parecerss — dirgito do petrdleo e gis, Marilda Rosado de Sa Ribeiro
(otg.). Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 499.

% mUma Introdugéc & Ciéncia das Finangas, Ric de Janeiro, Forense, 1994, p. 122 ¢ 123.

3 Na palavras de Kiyoshi Harada, “entre a Unifio, proprictiria dos bens, e os concessiondrios de recursos
hidricos ou minerais nfio hA uma relagfio de poder a legitimar a imposigae tributdria”. In Direito Financeiro
e Tributario. S&o Paulo, Atlas, 2006, pp. 79 e 80. (grifos originais),

¥ Cf. RIBEIRO, Marilda Rosado de S&. Direito do Petréleo. As joint ventures na indéstria do petroleo.
Rio de Janeiro, Renovar, 2°* ed,, 2003, p.184, TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeito ¢
Tributério. Rio de Janeiro, Renovar, 12° ed., p. 191. SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Natuteza Juridica
da Compensagfo Financeira por Exploragfio de Recursos Minerais, in Grandes Questdes Atuais de Direito
Tributério. S8o Paulo: Dialética, 1998, v. 2, p. 35, OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. “Aspectos
tributdrios do direito do petroleo — naturezs jur{dica das participagdes governamentais — government
take”, in Estudos e pareceres — direito do petrdleo ¢ gds. Marilda Rosado de 54 Ribeiro (org.). Rio de
Janeiro, Renovar, 2005, MANEZELLQ, Matia D’ Assungiio Costa, Comentérios a Lei do Petréleo. Sao
Paunlo, Atlas, 2000. GUTMAN, José. Tributagiio e Ouiras Obrigacies na Indistria do Petréleo. Rio de
Janeiro, Freitas Bastos, 2007, OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Finariceiro. Sdo Paulo:
Revistas dos Tribunais, 2006. SANTOS. Sérgio Honorato dos. Royalties do Petrdleo & luz do Direito
Positivo, Rio de Janeire: Esplanada, 2002. HARADA, Kiyoshi. Direito Financeire e Tributério. Stio
Paulo: Atlas, 2006. SCAFY, Fernando Facury, “Compensagiio Financeira pela Exploracic de Recursos
Minerais {CFEM): Natureza Juridica, Competéncia Normativa e Prescrigio”, in Revista de Direito do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, vol. 3. TAVEIRA, Heleno Torres. “A Compensagio financeira
devida pela utilizagfio de recursos hidricos, exploragio de recursos minerais on produgiic de petréleo,
xisto betuminoso e gés natural (art. 20, § 1° CF) — sua natureza juridica”, in Grandes questdes atuais do
direito tributario. Valdir de Oliveira Rocha (coord.). S8o Paulo: Dialética, 1998, ROSA TR Luiz Emygdio
da. Curso de Direito Financsiro e Tributdric. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.
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A natureza financeira de receita origindria parece evidente*®, como esclarece
trecho do voto proferido pelo Min. Gilmar Mendes no julgamento do Ag, Reg. no
Agravo de Instrumento n° 453.025-1/DF, resumindo a posigo da Corte, adotada nos
precedentes acima citados:

“Ora, no MS 24.312 restou inequivocamente assentada a natureza da ‘compensagio
financeira’, previstano § 1°do art. 20 da Constituigio Federal, como receita constitucional
origindria dos entes federados beneficiados, o que per se afasta a sua tipificagtio tributdria
—ou sujeita & disciplina do sistema constitucional tributario, (...)

Naquele precedente também

foi expressamente consignado nos votos dos Ministros Septlveda Pertence
(inicialmente, inclusive invacando o decidido pela 1* Turma no Recurso Extraordinrio
228.800) e Nelson Jobim (posteriormente), cujos fundamentos foram incorporados
pela relatora e pela integralidade do Plendrio, que a causa a compensagiio ndo ¢ a
propriedade do bem, pertencente exclusivamente a Unido, mas sim a sua exploragio
e o dano por ¢la causado.” (grifos nossos)

O direito de explorar com finalidade econdmica os recursos minerais que

constitucionalmente pertencem 2 Unifio (arts. 176 ¢ 177 da Constituigio) integra o

patriménio publico e sua concessio a particulares gera uma contrapartida que, ao
ingressar nos cofres piiblicos, configura uma entrada financeira.

Esta entrada gue, por forga do § 1° do art. 20 da Constituicio, pode ser uma
participagdo no resullado da exploragio ou uma compensagdo financeira por esta

exploracfio, tem de ser repartida entre os Estados, Distrito Federal, Municipios e orgéos da -

administragio direta da Unifio, e é receita originaria de cada ente politico citado, possuindo,

na concepedio de Ricardo Lobo Totres, a natureza de prego publico® pela utilizaglo de

recursos minerais situados em seus territdrios, justificando-se como contraprestagéo pelas

despesas que as empresas exploradoras destes recursos causam acs poderes publicos®.
As participacies governamentais na indlstria do petroleo, como espécie

do género compensagdes financeiras, sio receitas origindrias de cada ente publico

A propria Titeralidade do texto legal distingue as participagdes governamentais dos tributos, como se
verifica no art. 26 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997: “A concessfo implica, para o cencessionario,

a obrigagiio de explorar, por sua conta e risco ¢, em caso de &xito, produzir petrdleo ou gis natural em -
determinado bloco, conferindo-The a propriedade desses bens, aps extraidos, com os encargos relativos -

a0 pagamento dos tributos incidentes e das participagBes legais on contratuais correspendentes” (grifos
10§S08).

*1 A natureza de preco das compensagdes financeiras foi defendida pelo Supremo Tribunal Federal, no

julgamento da ADI 2.586/DF, rel. Min. Catlos Velloso, DJ 01, de, 08, de 2003, Em sentide contririo,

entendendo que n4o ha qualquer relagiio juridica consensual que permita a contraprestagiio ser qualificada -
como prego pliblico, posiciona-se Heleno Taveira Torres (i op. cif. p. 7). Apesar de profundo estudo "

realizado pelo prof, Heleno Torres, niio nos parece ser a melhor posiglio, visto que, apesar de haver, como

visto no item II, insergies de normas de direito piblico, o contrato de concess#io € regido essencialmente |
por normas de direito privado, havende, portanto, manifestagfio de vontade na formagio da relagio

Juridiea contratual,

2 gy op, cit. p. 191,
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peneficiado constitucionalmente por esta verba, cuja valoragio deve levar em conta
a expressio econdmica do recurso mineral explorado, os impactos na infra-estrutura
estatal que a indhstria impde e critérios ambientais & luz do principio do poluidor-
pagador, expressamente previsto no § 3° do art. 225 da Constituigdo.

A natureza juridica de receita origindria de cada ente beneficiado sera

fundamental para nortear a possibilidade de fiscalizagio direta do Estado-membro em

sua arrecadagiio, conforme se vera no itern que passamos a desenvolver.

4. Os critérios de participaciio dos Estados-membros no resultado da ar-
recadagfio das participagces governamentais e a possibilidade de fis-
calizacfio dircta destas receitas: Mecanismos que convivem harmoni-
camente com o papel regulador da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis

Como visto, a participaciio dos Estados, Distrito Federal e Municipios na
arrecadagio das participacSes governamentais decorre de imperativo constitucional
expresso ¢ & assegurada na forma da lei, nos termos do § 1° do art. 20 da Constituigao.

Esta lei a que se refere o dispositivo constitucional tem nitido carater financeiro
e alcance nacional, por estabelecer normas gerais que se dirigem por igual 4 Unifio,
Estados, Distrito Federal, Municipios e Territorios®,

Ives Gandra da Silva Martins*, comentando o referido paragrafo constitucional,
possui posigiio semelhante quanto ao cardter nacional, com findamentos bastante sélidos:

“Determina o pardgrafo que tal participagdo ou
compensagdo serd determinada por lei. Creio que a lei deveria ser
complementar, apesar de ndo falar ao constituinte nessa espécie
legislativa. It que a lei complementar, sobre ser mais permanente,
& uma lei nacional, em que a Unido apenas oferta seu aparelho
legislativo para que seja produzido comando normativo que
obrigue Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (...} Ora,
na medida em que pretendeu o constituinie outorgar participactes
e compensagles, objetivando a descentralizagio federativa, que
é a tdnica idealizada pelo novo Texto, néo pode deixar nas méos
do legislador federal a determinagio dos termos e percentuals de
tal participacdo ou compensagdo, visto que corrveriam os demais
entes federados o visco de pouco receber”,

_ E evidente que gualquer norma que regulamente este dispositivo ird alcangar
diferentes entes politicos, revelando alcance racional, como ocorre com as previses

43 '
Cf.: SOUZA, Rubens Gomes de. “Normas gerais de diteito financeire”, i Revista Forense, Rio de
Janeira, Forense, 1954, v. 155, p. 21.

44 L . .
In Comentarios a Constituigdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sio Paulo, Saraiva
fome 1, 2001, pp. 107 ¢ 108 ’

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeito, (Fnicao Esrrciar), Royaities do Petrdleo, 2013 87



legais das compensagBes financeiras, feitas pela Lei n® 7.990, de 28 de dezembro :
de 1989 e pela Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. A necessidade de adoglio de
lei complementar apontada, no entanto, deve ser reservada apenas para as hipdteses
em que a Constituigio expressamente a exige, sendo uma questiio de competéncia
constitucional e nfio de aplicagfio do principio da hierarquia. -

As participagBes governamentais na inddstria do petroleo, portanto, estio :
previstas em lei de caréter nacional e neste sentido deve aLein® 9.478, de 6 de agosto de
1997 ser interpretada. Se néio houver a previso de critérios para participagfio dos enles
politicos no resultado da arrecadagio de alguma participagdo governamental, haverd -
clara ofensa ao carater nacional imposto constitucionalmente 2 lei regulamentadora, -

Além disto, o carater nacional como vetor intetrpretativo denota que os critérios -
de repartigfio entre os entes politicos devem ser razodveis, proporcionais ¢ adequados
4 medida da efetiva participagfio dos referidos entes no resultado da exploragiic. Néo :
pode, pois, haver critérios que privilegiem desmesuradamente um ente em detrimento
dos demais. Ao revés, os critérios legais devem refletiv a correta distribuigdio
dos recursos através de uma sistematica que mega a exata proporcionalidade da :
importincia dos entes nos resultados da arrecadagfio das participagdes governamentais,
emn interpretacfio sisternatica atenta & forma de Estado federativa e a seus principios
fundamentais (arts. 1° e 18 da Constituigio Federal Brasileira), ‘

E, neste particular, a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997 peca, principaimente, -,
por reservar a arrecadagio de duas das quatro espécies de participagiio governamental, -
exclusivamente para a Unifio, como ocotre, como visto, com o bdnus de assinatura e
com o pagamento pela ocupagio ou retengio do solo.

Por outro lado, o texto conslitucional coloca como competéncia comum da
Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios “registrar, acompanhar ¢ -
fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploragio de recursos hidricos e -
minerais em seus territérios”, conforme disposto no inciso XI do art. 23.

Decorre, portanto, da interpretagio conjunta do § 1° do art. 20 e do inciso XI -
do art. 23 da Constituigfio a possibilidade de fiscalizagiio direta pelo Estado-membro
da arrecadaciio das participagbes governamentais a ele devidas, decorrentes da
exploragfio das atividades concernentes a indistria do petrdleo.

Como a competéncia é comum, ndo hi competéneia privativa da Unifo, como
afirma Régis Fernandes de Oliveira®, sendo a solugfio a aplicacfio do principio da
predomindncia do interesse. :

Sy

43 of . COUTO E STLVA, Sandra Maria do; OLIVEIRA, Jorge Rubem Folena de. “Dos royalties do petréleo: )
o principio federative e a competéncia dos estados editarem leis para sua cobranca e fiscalizagfio”. Art.
ainda nfio publicado, gentilmente cedido pelos autores.

45 “Ora se Pstados e Municipios podem efetnar registros das concessies concedidas pela Unifio, a quem cabs
efetuar outorga, pode fiscalizar tais atos. (...) Setia inadmissfvel que ente federativo fosse credor de determinada
receita niio tributdria e nfio pudesse fiscalizar seu recolhimento ou a produgfic mineral ou geragio de energia
elétrica, na preservagiio de seu interesse, Os drgflos da administragfo direta da Unifo nenhurm interesse terdo, _
uma vez que integram umsg s6 pessoa jurfdica. No entanio, Estados e Municipios sfo entes federativos,
dotados de personalidade juridica de direito piblico. Logo, aptos a exercerem seus direitos no munde do |
direito.” In Curso de Direito Financeiro. S#o Paulo, Revistas dos Tribunais, 2006, pp. 221 e 222.
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O Estado-membro, come legitime interessado no produto da arrecadagiio,
afio deve e nfio pode ser expectador passivo, aguardando que o drgdo regulador e
a Unidio verifiquem, respectivamente, a exatiddo do recolhimento das participagGes
govemamentais e 0 repasse para o ente federativo, como se fosse uma transferéneia

® — yoluntaiia de recursos. Pelo contréario, nfio se estd diante das verbas a que se refere o

inciso VI do art, 71 da Constituigo e sim de “receitas origindrias do ente federativo
que suporta a exploragio™,

No julgamento do Mandado de Seguranga n® 24.312/DF, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal se posicionou de forma contundente no sentido de que,
«ambora os recursos naturais da plataforma continental e os recursos minerais sejam
bens da Unifio (Constituigio Federal, art. 20, V e IX), a participagiio ou compensagio
aos Estados, Distrite Federal ¢ Municipios no resultado da exploragio de petroleo,
xisio betuminoso e gas natural sflo receitas originarias destes dltimos entes federativos
(Constituicio Federal, art. 20, § 1°)”.

E como se trata de receita originaria, o Estado-membro possui nfo s6 a
competéncia de fiscalizar, como todos os atos inerentes a esta fiscalizagfio, inclusive o
de impor sangdes € o de editat leis para procedimentalizar este sistema de fiscalizago®,
que terfio claramente a natureza de leis de direito financeiro, por contemplar uma
modalidade de entrada financeira, atraindo a competéncia legislativa concorrente
prevista no inciso I do art, 24 da Constituigdo® e a observincia das normas gerais de
direito financeiro, previstas na Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964,

Com base neste entendimento, os Estados vém editando leis para a fiscalizagio
de receitas nfo tributarias decorrentes da exploracio de recursos hidricos e minerais®,
através do exercicio de uma competéncia fiscalizatoria que vai ao encontro do disposto
no § 1° do att. 20 e do inciso XI do art. 23 da Constituiglio e nfio mitiga o exercicio
do poder regulador da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural e Biocombustiveis.

Alein®9.478, de 6 de agosto de 1997, ao criar a Agéneia Nacional do Petréleo,
Gas Natural ¢ Biocombustiveis, atribui a ela fungdes de 6rghio regulador da inddstria

4 Expressiio utilizada pela Min. Ellen Gracie, no julgamentc do RE 253.906-6/MG,

B eps OLIVEIRA, Régis Fernandes de. op. cit. p. 223,

49 ¢ N i I :
‘At 24, Compete 4 Unifio, aos Histados e ao Distrito Federal legislar concorrentements sobre: [ — dirsito
tributario, financeiro, penitenciario, econdmico ¢ urbanistico;”

%0 A partir da Loi Estadual n° 6.710, de 14 de janeira de 2005, do Estado do Pard, foram editadas a Lei
Estadual n® 6.095, de 14 de dezembro de 2006, do Estado de Sergipe, a Lei Estadual n° 8,501, de 10 de
maio de 2007, do Estade do Espirito Santo e a Lei Estadual n° 5.139, de 29 de novembro de 2007, do
Estado do Rio de Janeiro, a qual tivemes a honra de elaborar o anteprojeto e cuja justificativa ressalta
Justamente ¢ fato de que essas receitas sfo otigindrias do Estado, nos seguintes termos: “Par se tratar
de receita origindria do Estado, que The & confiada diretamente pela Constituigdo, e nfo mero repasse
de verbes da Unidio, tem o Estado-mentbro a prerrogativa constitucionalmente consagrada de fiscalizar
e de controlar as receitas nio-tributérias oriundas das compensacfies financeiras ¢ das participagSes
governamentais decorrentes da exploragiio de recursos hidricos e minerais, inclusive pettéleo e gas
natural, efetuada em seu territério (art. 23, XI da Constituigio Federal)”.
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do petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis (art. 7°), podendo promover "

a regulaciio, a contratagfio ¢ a fiscalizagio das atividades econdmicas integrantes da
indastria do petréleo, do gés natural ¢ dos biocombustiveis (art. 8°).
Dentre as atribuices previstas nos incisos do art. 8°, nfio se inclui a de fiscalizar

a arrecadacio das participagdes governamentais devidas aos Estados-membros, ¢ nem

poderia, pela sistematica constitucional exposia.

O exercicio desta fiscalizagio pela Agéneia Nacional do Petroleo, Gés Natural ;
e Biocombustiveis é defendido a partir de uma interpretagiio equivocada do inciso IV
do art. 8° da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, Neste sentido, defende-se que “em 3
relagfio As participagdes governamentais previstas no art. 45.da Lei do Petréleo, dentre '

as quais destacamos os ropalties, é funglo da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural ¢ Biocombustiveis fiscalizar se estas participagdes sio corretamente recolhidas

pelos concessiondrios, uma vez que tais obrigagdes pressupdem a existéncia de um 1

cotitrato de concessio, cuja execugdio deve ser fiscalizada pela Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ex vi art. 8%, IV da Lei do Petréleo)™".

Esta interpretagiio, no entanto, coloca o referido dispositivo em choque com o
disposto no § 1° do art. 20 e no incigo XI do art. 23 da Constituigfo, exigindo, portanto,
uma interpretagiio conforme, a fim de se resguardar a competéncia constitucional dos
entes federativos e a atribuicfio legal da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis®. :

Admite-se que aAgéncia Nacional do Petréleo, Gis Natural e Biocombustiveis
possa e deva fiscalizar a execugio dos contratos de concessdo, atuando ac lado dos
entes federativos no que concerne & sua atribui¢do legal®, enquanto a estes caberd,
em caréter definitivo, o exercicio do poder de controle, fiscalizagio e sangfo™, no

SIGUTMAN. José. ap. cif. pp. 10-11

52 A estrutura e atribuigdes da Agéncia Nacional do Peirdleo, Gis Natural ¢ Biocombustiveis decorrem
de lei, nos termos do incise 1Ml do art. 177 da Constituigho. Como afirma o Min. Eros Gran, em
voto conduter ne julgamento da ADT n® 3273-9/DF, “a Agéneia Nacional do Petrdleo, Gés Natural e
Biccombustiveis nfio pode ser, e efetivamente néo &, senfio uma autarquia” &, como tal, tem sua criagfo e
atnacéio dependente de lei especifica,

3 Como afirma Pedro Dutra, “a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que criou a Agéncia Nacional
de Petrleo, dispde que ‘a Agéncia Nacional do Pelréleo, Gis Natural e Biocombustiveis terd como

finalidade promover a regulagdo, a contratagiio o a fiscalizachio das atividades econdmicas integrantes '

da induistria do petrdlec...’. Em verdade, esta é a finalidade da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a
regulagiio do mercado de petréleo em territério brasileiro, e nio da Agéncia Nacional do Petroleo, Gés
Natural ¢ Biocombustiveis, Grgdio administrativo especialmente criade ao qual a lei atribui competéncia
para aplict-la”. fn “Concorréncia em Mercado regulado: a aglio da Agéncia Nacional do Petrélec, Giés
Natural e Biocombustiveis”, iz Revista de Direito Administrativo. Rio de Janciro; Renovar. 2002, 229.
p. 348), A ampliaghio pela referida via intetpretativa equivocada nfio visa a suprir omissio legal. Pelo
contrério, desvirtua totalmente o ambiente regulatorio da atividade econdmica, aumentando, sem lastro
constitucional ou legal, o dmbito de atuagiio do érgio regulador.

5% OLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit. p. 223.
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que diz respeito & sua parcela das participagGes governamentais®.

Qutra inierpretacfio iria gerar o que Margal Justen Filho®, invocando David
Marquand, chama de déficit democrdtico na atuagdo reguladora, sem dque haja a
necessaria legitimacdo pelo procedimento®, muito pelo contrario, com exercicio

-arbiteario. do poder regulador®, uma vez que n#o haveria a participagio dos

interessados diretos — entes politicos beneficiados pelo § 1° do art. 20 da Constituigiio
— nos procedimentos decisorios do 6rgdo regulador, cujos membros sfio indicados
discricionariamente pelo Chefe do Poder Executivo Federal e ndo podem ser
exonerados ad nutum’.

[ —

53 (3 Min. Marco Aurélio, ao proferiv seu voto no julgamento do Mandado de Seguranga n® 24.312-1/DF,
inclusive, manifestou-se expressamente no sentido de que o produto da atrecadagfio das participagdes
govcmameutais pertence ao Estado-membro, destacando a autonomia governamental, nos seguintes
termos: “Acompanho Sua Exceléncia porque estabelego uma distingio entre o repasse de que cogita
o inciso VI do art, 71 da Constituigie Federal, a pressupor sempre rocurso federal, ¢ o assegurado aos
Estados como direito prépria, em termos de participagfio, Portanto, o numerdrio pertence ac Estado, que
participa, tem um aporte de recursos, considerado o § 1° do art. 20 da Constituigio Federal. A éptica, sem
dvida, homenageia a autonomia governamentul, tHo pertinente guando se vive em uma federagfo.”

36 1 «Apencias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democrético na ‘“Regulagfio Independente’?”,
in O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Alexandre Santos de Aragdo (coord.). Rio de Janeiro:
Forense, 2006, pp. 301-332.

57 Marcos Juruena Villela Souto, & respeito da legitimidade democratica das agéncias reguladoras, com
bage em Ruy Santacruz, afirma que trds foram as teorias que “buscaram fundamentar essa fungéio, a saber,
a teoria da transmissio democritica (transmission belt model), tectia dos burocratas téenicos (expertise
model), teoria do procedimento (procedural model). A primeira accita tal delegagfo ds agéneias pelo fato
de ser o legislador, legitimado constitucionalmente, que cria o ente e lhe transfere balizas de atnagfio. A
segunda teoria justifica a transferéncia por estarem estas agéneias formadas por téonicos especializados
em maiérias as quais o 'Congresso nfio teria condigdes de regular, J4 a teoria do procedimento fegitima a
atuagio das agéneias por garantir aos interessados a participagfio ne seu processo de tomada de decisges.
Esta parece ser a que mais se ajusta & teoria da Democracia, a ser zbordada um pouco adiante,” In Direito
Administrativo Regulatéric. Rie de Janeiro: Lumen Juris, 2002 p. 235

58 Como afirma Margal Fusten Filho, a respeito da forma de superagiio do aparente déficit democrdfico na
regulagiio independente; “a existéncia de agéneias independentes apenas pode ser admitida, num Estado
Democritico, na medida em ue sua estruturaglo assegure a ampliag#o do nivel de democracia do sistema
em seu conjunto. Quande se identifica a agéneia independente como um mecanismo de suprimento do
déficit democrético extemo, presume-se uma organizagio institucional que assegure a realizaglic dos fins
democtédticos buscados. Uma agéneia indspendente organizada de forma ndo democrética agrava o déficit
democritico geral do sistema politice exarninado e propicia males maiores do que beneficios.” fn op. cit. p. 314

% Alexandre Santos de Aragiio afirma, a respeito da legitimagio do processo decisério das agéneias
reguladoras: “(...) um dos mecanismos de legitimagio da Administrag8o Plblica que mais vem sendo
institucicnalizade em nesso direito positivo ¢ o da participagio dos titulares e defensores dos interesses
individuais, coletivos e difusos no processo de tomada das decistes que lhes afetarfio.” fn Agéneias
reguladoras e a evolugiio do direito administrativo econdmico. Rio de Jangiro: Forense, 2004, Ja
Paunlc Todescan Lessa Mattos, em profundo estude dedicado ao tema, conclui que: “A tensilo entre a
criagio de burocracias tecnicamente especializadas dotadas de autonomia deciséria ¢ a exigéneia de
legitimagfo poderia, contudo, ser temada em outra perspectiva, que levasse em consideragfo a atuacfio
de gtupos de interesse sobre as agéncias reguledoras e as possibilidades de legitimagfio a partir dos
canais de participagdio institucionalizados ¢ a partir das condigdes efetivas de participagfio passariam a
importar dentrc do debate sobre teorias da democracia.” In “Autonomia deciséria, discricionariedade
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Neste contexto, o pagamento centralizado das participag8es governamentais
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), previsto pelo art. 27 do Decreto n°® 2.705,

de 1998, em regime de conta tnica do Governo Federal {art. 29), ¢ apenas vma das 3

formas de controle que pode ser adotada pelos entes federativos. Nada impede que

o pagamento seja realizado diretamente ao Estado-membro beneficidrio, se houver -4 ~—constitucionalmente 2 lei tegulamentadora;

previsio expressa em lei estadual, por exemplo, nos termos do inciso 1 do art. 24 da 2

Constituigio®,

A fiscalizaglo dircta pelos Estados-membros de sua receita oriunda da

arrecadacio de participagBes governamentais na indbstria do petréleo, por sey

contorno constitucional, nio é mera possibilidade e sim um dever imposto, podendo 3

ser editadas leis para procedimentalizar esta atuagiio que em nada se choca com as
atribuicdes da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, sendo,

a0 revés, harmdnica e complementar, dentro da estrutura legislativa atual da indstria

do petréleo.
5. Conclusio

Em desfecho das idéias desenvolvidas ao longo do presente ensaio, podemos
sintetizar seus principais contornos nos seguinies tdpicos:

1 - apos a flexibilizagio do monopdlio da Petrobras, a perspectiva da indastria
nacional do petrdleo no cendrio econdmico atual ¢ de se aproximar cada vez mais
dos investimentos privados, de modo que as participagdes governamentais tendem a
aumentar em importincia econdmica, tanto no que se refere as entradas financeiras
em receita pablica dos entes beneficiarios, quanto por representar uma compensacio
financeira pela exploragio de recursos finitos e com sérios impactos ambientais;

2 — a adogfio do modelo de concessio a partir da regulamentagio da Emenda
09, de 1995 pela Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997 inaugurou a fase regulatoria
da estruturagfio juridica da industria petrolifera brasileira, em que a Unifo mantém

o dominio patrimonial sobre as reservas minerais, o Conselho Nacional de Politica . °

Energética (CNPE) desempenha a funcfio de definiglo da politica energética e a
Agéncia Nacional de Petrdleo, (Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) a executa, no
limite de suas atribuigSes legais, exercendo atividades regulatérias;

3 — as participa¢Bes governamentais na indistria do petrdleo sfo espécie do .

género compensacio financeira, previsto no § 1° do art. 20 da Constituigiio, e possuem
a natureza jurfdica de receita originaria de cada um dos entes federativos beneficiados
pelo texto constitucional;

administrativa e legitimidade da fungfio reguladora do Estado no debate juridico brasileire™, in O Poder

Normativo das Agéncias Reguladoras. Alexandre Santos de Aragfio {coord.). Rio de Janeiro: Forense,

20006, p. 361,

8 Cf.: OLIVEIRA, Regis Fernandes de. op. cit. p. 223.

4 —aLein® 9.478, de 6 de agosto de 1997, que regulamenta o § 1° do art, 20
da Constituigio, possui cardter nacional, de modo que se nio houver a previsiio de
critérios para participaglio dos entes politicos no resultado da arrecadagiio de todas
as participagdes governamentais, haverd clara ofensa ao cardter nacional imposto

5 - niic poderia, portanto, a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997 reservar a
arrecadagio de duas das quatro espécies de participaciio governamental exclusivamente
paraaUniﬁo, como ocorre com o bénus de assinatura e com o pagamento pela ocupacio
ou retenghio do solo, por violagdo direta ao referido dispositivo constitucional e, em
interpretagio sistemndtica, por atentar 4 forma de Estado federativa e seus principios
fundamentais (arts. 1° e 18 da Constitui¢fio Federal);

6 - a fiscalizagiio direta pelos Estados-membros de sua receita origindria
ariunda da arrecadaciio de participagBes governamentais na indGstria do petroleo, nos
termos do disposto no § 1° do art. 20 e do inciso XI do art. 23 da Constituigio, por
seu contorno constitucional, ndio é mera possibilidade e sim um dever, podendo ser
editadas leis para procedimentalizar esta atnagéo (inciso I do art. 24 da Constituigiio),
que em nada se choca com as atribuiglies da Agéneia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis, sendo, ao revés, harménica e complementar, dentro da
estrutura legislativa atual da indastria do petrélec.
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