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AS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NA INDUSTRIA
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E POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO DIRETA
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RESUMO

AS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS, INTRODUZIDAS PELO § 1°
D0 ARTIGO 20 DA CoNsTITUICAO DE 1988, TEM A NATUREZA
JURIDICA DE COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO E
PRODUGAO DE PETROLEO, POR SE TRATAR DE RECURSOS FINITOS E
COM SERIOS PROBLEMAS AMBIENTAIS. NESTE CONTEXTO, O
PRESENTE ARTIGO PROCURA ANALISAR A PARTICIPACAO DOS ENTES
FEDERATIVOS NO RESULTADO DA ARRECADAGCAO DE TODAS AS
ESPECIES DE PARTICIPAGAO GOVERNAMENTAL, PREVISTAS PELA LEI
N° 9.478/97 (LEI Do PETROLEO). OBJETIVA-SE DEMONSTRAR QUE
CABE A0 ESTADO-MEMBRO EXERCER DIRETAMENTE A FISCALIZAGAO
DE SUAS PROPRIAS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS, SEM
IMPLICAR EM COLISAO COM O PAPEL REGULADOR DA AGENCIA
NACIONAL DE PETROLEO- ANP, SENDO, AO REVES, ATIVIDADES
HARMONICAS E COMPLEMENTARES.
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INTRODUCAO

A configuragio juridica da industria petrolifera! brasileira passou por alteragdes sig-
nificativas ao longo das Gltimas dé¢cadas. Com o intuito de atrair investimentos, foi
desenhado um novo modelo legislativo para acompanhar o desenvolvimento econo-

mico do setor.

THE GOVERNMENT TAKE IN BRAZILIAN OIL INDUSTRY UNDER
THE VIEW OF THE STATE

ABSTRACT

THE GOVERNMENT TAKE, INTRODUCED BY THE BRAZILIAN
CONSTITUTION IN ITS ARTICLE 20, PARAGRAPH 1°, IS
LEGALLY TREATED AS FINANCIAL COMPENSATION FOR THE
EXPLORATION AND PRODUCTION OF 0IL, DUE TO THE SERIOUS
ENVIRONMENTAL IMPACTS ASSOCIATED WITH THE ACTIVITY AND
GIVEN THE NATURE OF OIL AS A FINITE RESOURCE. IN THIS
CONTEXT, THIS ARTICLE AIMS TO ANALYZE THE DISTRIBUTION
AMONGST STATES OF ALL LEVELS OF GOVERNMENT TAKE
MAINTAINED BY THE LAW N° 9.478/97 [OiL LAw). IT IS EACH
MEMBER STATES' RESPONSIBILITY TO DIRECTLY AUDIT ITS
SHARE OF THE GOVERNMENT TAKE, AND THIS DOES NOT IMPLY
A NECESSARY COLLISION WITH ANP’S REGULATORY ROLE.

IN FACT, ANP'S AND STATES™ ACTIVITIES SHOULD BE
HARMONIOUS AND COMPLEMENTARY.
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Desde o inicio da exploragao efetiva de petroleo em territorio nacional, na
década de 1930, com as perfuragdes dos primeiros pogos economicamente viaveis
na Bahia, at¢ a auto-sufici¢ncia da produgao, atingida em 2006,2 apos o inicio das
operagdes da FPSO (Floating Production Storage Offloading) P-50 no campo de
Albacora Leste, no norte da Bacia de Campos (R]), o setor de petroleo e gas natu-
ral viveu sob a egide de disciplinas juridicas distintas.

Duas se destacam, em especial: o monopolio estatal das principais atividades da
industria, exercido através da Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras,? que “agia iso-
lada do mercado”;* e a possibilidade de participagao do capital privado, sob regime
regulatorio, decorrente da total incapacidade de o poder publico fazer frente aos
vultosos investimentos que o desenvolvimento da industria 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 tnico agente,
em uma intervengao monopolista que atravessou as duas grandes crises do petro-
leo pos 1960, recebeu status constitucional com a Carta de 1967° e perdurou até
a regulamenta¢do da Emenda Constitucional n® 09/95, pela Lei n® 9.478, em 06
de agosto de 1997.6

A flexibilizagdo do monopdlio,” por sua vez, permitiu o aporte de recur-
sos privados em um setor, cuja viabilidade econémica de crescimento estava
limitada pela insuficiéncia de recursos publicos, e possibilitou o desenvolvi-
mento das atividades de exploragao e produgio do petroleo (upstream), em
dire¢ao a auto-suficiéncia sustentavel de uma das mais importantes industrias
do setor de infra-estrutura nacional, marco este que ainda se busca no tocan-
te ao gas natural.

A participagao das empresas privadas nas atividades de upstream foi regula-
mentada® através de um modelo de concessio, identificado pelo direito
internacional como de natureza sui generis,9 porque, muito embora a denomina-
¢ao equivoca, nao se aplicam ao contrato de concessao de petroleo e gas natural
os principios inerentes aos contratos administrativos, e tampouco as disposi¢ces
da Lei n® 8.987/95.10

Ao reves, o contrato de concessao de petroleo e gas natural possui natureza
juridica hibrida: ¢ regido pelo direito privado, mas possui contornos de direito
publico, na medida em que observa preceitos constitucionais e seus reflexos infra-
legais.!! E regido pelo direito privado, com atua¢ao do Estado como agente
econémico (empresario) e tendo a natureza de contrato econémico e nao de con-

trato administrativo, !2 13

mas possui inser¢oes de normas de direito publico.

Por este modelo, a Unidao mantém o dominio sobre as reservas minerais,
transferindo as empresas concessionarias as atividades de exploragdo, desenvolvi-
mento e produgao de petroleo e gas natural, e passando a desempenhar as fungoes

de defini¢ao da politica energética, através do Conselho Nacional de Politica
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Energetica - CNPE, e regulatoria, por meio da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP.

Enquanto isso, o concessionario possui o direito de exercer as atividades de
exploragao e produgio de petroleo, por sua conta e risco, utilizando equipamen-
tos e instalagdes proprias, e detendo a propriedade do petroleo e do gas, apos a
sua extragao.

Um importante aspecto do modelo que se passou a adotar, até pelos altos
valores economicos que a industria movimenta, ¢ a forma de remuneragao a ser
imposta aos concessionarios (government take). E, neste particular, a estrutura
legislativa brasileira nao inovou muito em relagao ao que normalmente se pratica
em outros paises, exigindo-se do concessionario o pagamento de tributos e parti-
cipagdes governamentais (Royalty/Tax — R/T).

E ¢ justamente em relagao as participagdes governamentais que reside o obje-
to precipuo do presente estudo. Mais precisamente na forma de fiscalizagdo destas
receitas, cuja importancia ultrapassa a barreira arrecadatoéria, por se tratar de
compensacao financeira pela exploragao de recursos finitos e de uma industria
com sérios residuos ambientais.

Considerando a importancia economica que estas receitas alcangaram com o
forte desenvolvimento da industria na ultima década, aquecida por pesados inves-
timentos privados, ¢ sua evolugao legislativa, com a entrada em vigor da Lei n”
9.478/97, referenciada como o inicio da 4° fase da legislagdo brasileira de petro-

leo e seu marco regulatéri0,14

iremos enfocar o papel do Estado-membro na
participagao e fiscalizagao destas receitas e as relagoes desta fiscalizagio com a
atuagao da ANP, como agente regulador do setor.

A partir de uma analise acerca da natureza juridica das compensagées finan-
ceiras, introduzidas pelo § 1° do artigo 20 da Constitui¢ao de 1988, o presente
estudo procurara demonstrar que a fiscalizagao direta pelo Estado-membro de
suas proprias participagoes governamentais nao colide com o papel regulador da
ANP, sendo, ao reves, harménica e complementar.

A questao, no entanto, enseja enormes divergéncias na literatura cientifica e ate
mesmo de cunho politico, pois envolve pelo menos quatro personagens em torno
de uma das mais relevantes induastrias do mundo: de um lado, a Unido e o papel
regulador da ANP; de outro lado os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e
sua dependéncia das verbas oriundas de tais compensagées financeiras; e, finalmen-
te, as empresas que exploram tais atividades, dentre as quais a propria Petrobras,
que deixa de exercer as obrigagdes de regulagdo, passa a se sujeitar as regras gerais
da Lei das Sociedades Anonimas e a atuar em regime de livre concorréncia com as
demais empresas privadas que vierem a explorar o setor.

Devido a complexidade do tema e por questdes didaticas, o presente estudo
ira se subdividir nos itens que abaixo se alinham.
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I A IMPORTANCIA ECONOMICA DAS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS
A PARTIR DA EVOLU(;AO DO MODELO LEGISLATIVO DA INDUSTRIA
O contexto economico vem sendo fator determinante para a defini¢ao do contorno
legislativo da industria do petroleo em nosso pais, em especial apos a flexibilizacao do
monopolio, em que as principais atividades do setor passaram a se submeter a livre
concorréncia e a conviver com o dinamismo proprio da economia, exigindo uma res-
posta normativa rapida e eficiente.!®

Esta afirmativa ¢ facilmente comprovada, observando-se a relagao entre a evolu-
¢ao da produgao e do consumo de petroleo no Brasil e as modificagoes legislativas na
industria, desde a década de 1970 e suas crises mundiais, at¢ os tempos atuais e a

auto-suficiéncia produtiva, como se verifica no grafico abaixo:

Evolucdo da Producdo e Consumo de Petréleo no Brasil
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As recentes descobertas na camada do preé-sal, aliadas a uma conjuntura econ6-
mica internacional em que o pre¢o do petroleo encontra-se em franca curva
ascendente, permitindo a exploragao de jazidas antes consideradas economicamente
inviaveis, deverao, inclusive, impor novas alteragoes legislativas no setor. Ja ha dis-
cussoes a respeito da possibilidade de, ao lado do modelo de concessio tradicional,
adotarem-se outras opgdes com a finalidade de reduzir riscos e custos, tanto de capi-
tal, quanto operacionais (capex e opex). Ie

Como se observa, portanto, a perspectiva da indtstria nacional do petroleo no
cenario econémico atual ¢ de se aproximar cada vez mais dos investimentos priva-
dos.17 Neste contexto, as participagdes governamentais tendem a aumentar em
importancia, formando, assim, parcela indispensavel da receita ptblica.

As participagdes governamentais na industria do petroleo possuem base consti-
tucional no § 1° do artigo 20, que assegura aos Estados, Distrito Federal e
Municipios e 6rgaos da administragao direta da Unido “participagao no resultado da
exploragao” de recursos naturais, modalidade ainda ndo regulamentada, “ou com-
pensagao financeira por essa explora¢ao”, nos termos da lei, no caso, a ja citada Lei
n°® 9.478/97.

Com criterios de calculo e cobranga regulamentados pelo Decreto n® 2.705/98,
as referidas participagoes governamentais podem ser de quatro especies: (i) bonus de
assinatura (artigo 46 da Lein® 9.478/97); (ii) royalties (artigo 47 da Lein® 9.478/97);
(iii) participagdo especial (artigo 50 da Lei n® 9.478/97); e (iv) pagamento pela ocupa-
¢do ou reten¢do da drea (artigo 51 da Lei n® 9.478/97).

O bonus de assinatura ¢ o pagamento de valor oriundo da conquista da licitagao
promovida pela ANP, para a producio e exploragio de petroleo e gas natural, que
tem valor minimo previsto no edital e devera ser pago em parcela tnica no ato da
assinatura do contrato de concessao.

Possui, portanto, valor minimo fixado em edital pela ANP e parcela de sua des-
tinagdo serve para compor a receita propria da autarquia, de acordo com suas
necessidades operacionais, definidas em orcamento previamente aprovado, como
prevé o inciso Il do artigo 15 da Lei n® 9.478/97, regulamentado pelo artigo 10 do
Decreto n® 2.705/98.18

Estas sdo a definigao e a destinagao legais. Nao ha qualquer previsao expressa na
lei ou na regulamentagao de critérios para a participagao dos outros entes federati-
vos no resultado da arrecadagao. A legislagao nao preve, por exemplo, a hipotese de
ocorrer excedente de valor pago, ja que o edital fixa apenas o valor minimo, com
parametros de discricionariedade técnica definidos pela ANP, em razao das especifi-
cidades dos blocos e com o intuito de promover uma prévia selecao da capacidade
financeira das empresas que irdo celebrar os contratos de concessio.!?

Como o bonus de assinatura se insere no género legal das participagdes governa-
mentais que, por sua vez, ¢ parte do conceito constitucional de compensagao financeira
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20 o5 valores excedentes desta receita, ou seja,

pela exploragdo dos recursos minerais,
aqueles que forem superiores ao valor minimo fixado em edital e que, ademais, sejam
superiores as necessidades or¢amentarias da ANP, deverdo ser repartidos, na forma
prevista no § 1° do artigo 20 da Constituicao.

A aparente omissao legal, ao contrario do que vem sendo praticado desde a pri-
meira rodada de licitagdo promovida pela ANP, ¢ insuficiente para afastar a
participagao dos Estados, Distrito Federal e Municipios no resultado da arrecadagao
da referida compensagio financeira.?!

E os valores nao sao despreziveis. Ao reves, segundo dados da ANP,22 a arreca-
dagao de bonus de assinatura, abrangendo as nove rodadas de licitagdes de blocos
exploratorios e as duas rodadas de licitagdes de areas inativas de acumulagao margi-
nal, de 1999 a 2007, totaliza a quantia de R$ 5.371.000.000,00 (cinco bilhdes e
trezentos e setenta e um milhdes de reais), sendo que, somente em 2007, a arreca-
dagao foi de R$ 2.101.000.000,00 (dois bilh&es e cento e um milhdo de reais).

Os royalties incidentes sobre a industria do petroleo, por sua vez, constituem
compensagao financeira devida pelos concessionarios de exploracao e produgao de
petroleo ou gas natural, e serdo pagos mensalmente, com relagao a cada campo, a
partir do més em que ocorrer a respectiva data de inicio da produgao, vedadas quais-
quer dedugdes.?3

Os critérios para calculo do valor devido estdo previstos no Decreto n® 2.705/98 e
levam em consideragao conceitos técnicos, como as especificagdes do produto, localiza-
¢ao dos campos e pregos de referéncia do petroleo ou gas natural no mercado, com
aliquota basica fixada em 10% (dez por cento), podendo a ANP reduzi-la até um mini-
mo de 5% (cinco por cento) em fungao dos riscos geologicos, expectativas de produgao
e outros fatores. A forma de divisao entre as unidades federativas varia de acordo com
a aliquota aplicada e a localizagao da lavra (plataforma continental ou em terra).

Sua importancia econémica, a partir da flexibilizagao do monopolio das ativida-
des de upstream, vem aumentando expressivamente,’* atingindo, segundo dados da
ANP,2> o valor total de R$ 39.400.000.000,00 (trinta ¢ nove bilhdes e quatrocen-
tos milhGes de reais), neste periodo, ou seja, de 1997 a 2007.

A participagdo especial ¢ a compensagao extraordinaria devida pelos concessiona-
rios de exploragao e produgao de petroleo ou gas natural, nos casos de grande
volume de produgio ou de grande rentabilidade.

Sua apuragdo ¢ trimestral e incide sobre a receita bruta da produgao, deduzidos
os royalties, os investimentos da exploragao, os custos operacionais, a depreciagao e
os tributos previstos na legislagao. As aliquotas adotadas sao progressivas de acordo
com a localiza¢do da lavra, nimero de anos de produgio e volume de producio fis-
calizada no trimestre.

Do valor arrecadado, a Uniao detém 50%; o Estado onde ocorrer a produgdo em
terra ou confrontante com a plataforma continental em que se realizar a produgao
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fica com 40%; enquanto o Municipio onde ocorrer a produgdo em terra, ou confron-
tante com a plataforma continental, na qual se realizar a produgao, percebera 10%
da arrecadacao.

Os expressivos valores arrecadados atualmente se situam na mesma ordem de
grandeza dos 1royalt1'es.26 De acordo com a ANP,27 de 2000 a 2007, foi arrecadado o
valor total de R$ 38.500.000.000,00 (trinta e oito bilhdes e quinhentos milhdes de
reais), sendo que, somente em fevereiro de 2008, foi arrecadado o valor de R$
2.166.529.915,13 (dois bilhdes cento e sessenta e seis milhdes quinhentos e vinte e
nove mil e novecentos e quinze reais e treze centavos), a titulo de participagio espe-
cial, relativo ao periodo de competéncia do 4° trimestre de 2007.

O pagamento pela ocupagdo ou reten¢do da drea, segundo dispoe o artigo 51 da Lei
n° 9.478/97, ¢ realizado anualmente e tem o valor fixado por quilometro quadrado
ou por fragao da superficie do bloco, no edital e no contrato.

Mais uma vez, como ocorre com o bonus de assinatura, ndo ha previsao de cri-
terio legal para a repartigao do resultado da arrecadagao com todas as unidades da
federagao, em clara violagao ao § 1° do artigo 20 da Constitui¢do. Pelo contrario, o
artigo 16 da Lei n® 9.478/97, prevé que os recursos arrecadados com esta participa-
¢do governamental serdo exclusivamente utilizados para o financiamento das
despesas da ANP no exercicio de suas atividades, desconsiderando a imposi¢ao cons-
titucional de repartigio com os demais entes.”$

E, mais uma vez, os valores envolvidos nao sao despreziveis: segundo dados
da ANP?? entre 1998 e 2007, o valor total arrecadado corresponde a R$
1.121.000.000,00 (um bilhdo e cento e vinte e um milhdes de reais), sendo que no
inicio da arrecadacao desta receita, em 1998, arrecadava-se um valor em torno de R$
28.957.315,00 (vinte e oito milhdes novecentos e cingiienta e sete mil trezentos e
quinze reais), enquanto, em 2007, o valor arrecadado saltou para R$ 142.465.879,44
(cento e quarenta e dois milhGes quatrocentos e sessenta e cinco mil oitocentos e
setenta e nove reais e quarenta e quatro centavos).

A importancia economica e financeira das participagdes governamentais revela-
se, nao s6 pelos valores envolvidos, mas por desempenhar papel de destaque na
formacao do government take, tornando-se um dos fatores decisivos para a alocagao de
investimentos privados,3? e por configurar parcela significativa da receita publica
dos entes da federacio.3!

Neste contexto, por forga constitucional, os entes federativos possuem partici-
pagao obrigatoria no resultado da arrecadagio de todas as espécies legais de
participacao governamental. Alem disso, seus criterios de calculo e cobranga sao pre-
vistos em lei de carater nacional, cabendo a todos os entes exercer diretamente a
fiscalizagao financeira dos ingressos destes recursos, sem prejuizo das atividades
regulatorias exercidas pela ANP, conforme veremos nos itens a seguir.
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2 A NATUREZA JURiDICA DAS PARTICIPA(;OES GOVERNAMENTAIS

Uma questdo que vem suscitando debates acirrados desde o advento da Constituigao
de 1988, a natureza juridica das participagoes governamentais ¢ tambem ponto fun-
damental do presente estudo, para se definir como as unidades federativas podem
exercer a fiscalizagao direta de sua parcela nestas receitas, sem mitigar a fung¢ao regu-
latoria atribuida a ANP.

O foco da polémica ultrapassa um pouco os limites da indastria do petroleo e das
participagdes governamentais a ela referentes, e reside na interpretacao do § 1° do
artigo 20 da Constitui¢ao, em relagao a exploragao de todos os recursos minerais e
de ambas as opgdes nele previstas para escolha infraconstitucional, ou seja, tanto a
participacdo no resultado, ainda nao regulamentada, quanto as compensagées financeiras,
das quais as participagdes governamentais na industria do petroleo sao especie.

Em um primeiro plano, busca-se definir se as duas modalidades de receitas ptbli-
cas pela exploragao dos recursos minerais, previstas no referido texto constitucional,
possuem natureza tributaria ou nao.

A natureza tributaria ¢ sustentada a partir da suposta adequagao dos conceitos
constitucionais de participagdo nos resultados da exploragao e de compensacao financei-
ra, aos parametros legais previstos no artigo 3” do Codigo Tributario Nacional.

Neste sentido, Alberto Xavier defende que trés caracteristicas precipuas decor-
rem do § 1° do artigo 20 da Constituigao, apesar de toda a fluidez e hibridez do
texto: o fato de serem prestagdes patrimoniais, compulsdrias e necessariamente instituidas
por lei federal. Por estes contornos, portanto, “pode desde ja concluir-se pela nature-
za tributdria das prestagdes em causa, pois os seus tragos essenciais se subsumem por
inteiro no conceito de tributo dado pelo artigo 3° do Codigo Tributario Nacional”,32
tendo como fato gerador a explora¢do dos recursos minerais e, por via de conse-
qiiéncia, nos termos do artigo 4° do CTN, a natureza de irnposto.33

De fato, a compulsoriedade ¢ caracteristica fundamental no conceito de tributo.
Nao nos parece, entretanto, que haja compulsoriedade no pagamento de verbas para
a exploragdo de um bem publico dominial,3* através da delegagdo de atividades eco-
nomicas monopolizadas pelo Estado, sendo regidas, em linhas gerais, por normas de
direito privado, apesar de a lei ou o proprio contrato preverem obrigacoes e pode-
res publicistas.3> Ou seja, a contraprestagio devida pela empresa concessionaria,
assim o ¢ porque ecla aderiu por vontade propria a um contrato, em uma atividade
sujeita a livre concorréncia e a livre iniciativa.3¢

Nao se trata de receitas devidas por constrigdes impostas a economia particular,
mas sim pela exploragao direta do patrimonio publico. Sao, portanto, receitas origi-
narias, em ambos os seus elementos identificadores, alinhados com precisao por
Aliomar Baleeiro:37 o politico-juridico (desnecessidade do exercicio do poder coa-
tivo reservado ao Estado®8) e o econémico (a origem dos recursos esta no proprio
setor publico).

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
5(2) | p.527-548 | JUL-DEZ 2009



Revist® DIREITOGV 10 FABRICIO DO ROZARIO VALLE DANTAS LEITE: B35

Assim tambem entendeu o Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento do
Recurso Extraordinario n® 228.800-5/DF, com relagdo a compensagao financeira
pela exploragao de recursos minerais (CFEM), instituida pela Lei n® 7.990/89 e,
com relagao especificamente as participagoes governamentais previstas pela Lei n°
9.478/97, atraves do julgamento no Mandado de Seguranga n® 24.312-1 DF. Perfila
também deste entendimento, da natureza nao tributaria das compensagoes financei-
ras, a maioria da literatura cientifica especializada.3?

A natureza financeira de receita originaria parece evidente,*0 como esclarece
trecho do voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes no julgamento do Ag. Reg.
no Agravo de Instrumento n°® 453.025-1/DF, resumindo a posi¢ao da Corte, adota-

da nos precedentes acima citados:

Ora, no MS 24.312 restou inequivocamente assentada a natureza da
‘compensagio financeira’, prevista no § 1° do art. 20 da CF, como receita
constitucional originaria dos entes federados beneficiados, o que
per se afasta a sua tipificagio tributaria — ou sujeita a disciplina do
sistema constitucional tributario. (...)

Naquele precedente também foi expressamente consignado nos votos dos
Ministros Sepulveda Pertence (inicialmente, inclusive invocando o decidido
pela 1* Turma no RE 228.800) e Nelson Jobim (posteriormente), cujos
fundamentos foram incorporados pela relatora e pela integralidade do
Plenario, que a causa a compensagio nao ¢ a propriedade do bem,
pertencente exclusivamente a Unido, mas sim a sua exploragao e
o dano por ela causado. (grifos nossos)

O direito de explorar com finalidade econémica os recursos minerais que cons-
titucionalmente pertencem a Uniao (artigos 176 e 177 da Constitui¢ao) integra o
patrimonio publico e sua concessao a particulares gera uma contrapartida que, ao
ingressar nos cofres publicos, configura uma entrada financeira.

Esta entrada que, por for¢a do § 1° do artigo 20 da Constitui¢ao, pode ser uma
participagdo no resultado da exploragao ou uma compensagdo financeira por esta explo-
ragao, tem de ser repartida entre os Estados, Distrito Federal, Municipios e 6rgaos
da administragao direta da Unido, e ¢ receita originaria de cada ente politico citado,
possuindo, na concepgiao de Ricardo Lobo Torres, a natureza de prego pablico*! pela
utilizacdo de recursos minerais situados em seus territorios, justificando-se como
contraprestagao pelas despesas que as empresas exploradoras destes recursos causam
aos poderes publicos.*?

As participagdes governamentais na industria do petroleo, como espécie do género
compensagoes financeiras, sdo receitas originarias de cada ente publico beneficiado
constitucionalmente por esta verba, cuja valoragdo deve levar em conta a expressao
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econbémica do recurso mineral explorado, os impactos na infra-estrutura estatal que
a indtstria imp&e e critérios ambientais a luz do principio do poluidor-pagador,
expressamente previsto no § 3° do artigo 225 da Constituicao.

A natureza juridica de receita originaria de cada ente beneficiado sera fundamen-
tal para nortear a possibilidade de fiscalizagdo direta do Estado-membro em sua

arrecadagdo, conforme se vera no item que passamos a desenvolver.

3 OS CRITERIOS DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS-MEMBROS NO RESULTADO
DA ARRECADA(;AO DAS PARTICIPA(;()ES GOVERNAMENTAIS E A POSSIBILIDADE
DE FISCALIZACAO DIRETA DESTAS RECEITAS: MECANISMOS QUE CONVIVEM
HARMONICAMENTE COM O PAPEL REGULADOR DA ANP
Como visto, a participa¢ao dos Estados, Distrito Federal e Municipios na arrecada-
¢ao das participagoes governamentais decorre de imperativo constitucional expresso
e ¢ assegurada na forma da lei, nos termos do § 1° do artigo 20 da Constituicao.
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 a Uniao,

Estados, Distrito Federal, Municipios e Territorios.*3

Ives Gandra da Silva Martins,**

comentando o referido paragrafo constitucio-
nal, possui posi¢ao semelhante quanto ao carater nacional, com fundamentos

bastante solidos:

Determina o paragrafo que tal participagao ou compensagao sera
determinada por lei. Creio que a lei deveria ser complementar, apesar de
nao falar ao constituinte nessa especie legislativa. E que a lei complementar,
sobre ser mais permanente, ¢ uma lei nacional, em que a Uniao 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 constituinte outorgar participagoes e
compensagoes, objetivando a descentralizacdo federativa, que ¢ a tonica
idealizada pelo novo Texto, nao pode deixar nas maos do legislador federal a
determinagio dos termos e percentuais de tal participagdo ou compensagio,
visto que correriam os demais entes federados o risco de pouco receber.

E evidente que qualquer norma que regulamente este dispositivo ira alcancar dife-
rentes entes politicos, revelando alcance nacional, como ocorre com as previsoes legais
das compensagdes financeiras, feitas pela Lei n® 7.990/89 e pela Lei n® 9.478/97. A
necessidade de adogdo de lei complementar apontada, no entanto, deve ser reservada
apenas para as hipoteses em que a Constituigdo expressamente a exige, sendo uma
questdo de competéncia constitucional e ndo de aplicagdo do principio da hierarquia.
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As participagdes governamentais na industria do petroleo, portanto, estao previs-
tas em lei de carater nacional e neste sentido deve a Lei n® 9.478/97 ser interpretada.
Se nao houver a previsao de critérios para participagao dos entes politicos no resulta-
do da arrecadagio de alguma participacao governamental, havera clara ofensa ao
carater nacional imposto constitucionalmente a lei regulamentadora.

Além disso, o carater nacional como vetor interpretativo denota que os critérios
de repartigao entre os entes politicos devem ser razoaveis, proporcionais e adequa-
dos a medida da efetiva participagdo dos referidos entes no resultado da exploragao.
Nao pode, pois, haver criterios que privilegiem desmesuradamente um ente em
detrimento dos demais. Ao revées, os critérios legais devem refletir a correta distri-
buigao dos recursos através de uma sistematica que mega a exata proporcionalidade
da importancia dos entes nos resultados da arrecadagao das participagdes governa-
mentais, em interpreta¢ao sistematica atenta a forma de Estado federativa e a seus
principios fundamentais (arts. 1° ¢ 18 da CRFB).*®

E, neste particular, a Lei n® 9.478/97 peca, principalmente, por reservar a arre-
cadagao de duas das quatro especies de participagao governamental, exclusivamente
para a Unido, como ocorre, como visto, com o bonus de assinatura e com o paga-
mento pela ocupagao ou retengao do solo.

Por outro lado, o texto constitucional coloca como competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e
minerais em seus territorios”, conforme disposto no inciso XI do artigo 23.

Decorre, portanto, da interpretacao conjunta do § 1° do artigo 20 e do inciso XI
do artigo 23 da Constitui¢ao a possibilidade de fiscalizagao direta pelo Estado-mem-
bro da arrecadagao das participagdes governamentais a ele devidas, decorrentes da
exploragao das atividades concernentes a industria do petroleo.

Como a competéncia ¢ comum, ndo ha competéncia privativa da Uniao, como

afirma Regis Fernandes de Oliveira,*6

sendo a solucdo a aplicagdao do principio da
predominancia do interesse.

O Estado-membro, como legitimo interessado no produto da arrecadagao, nao
deve e nao pode ser expectador passivo, aguardando que o 6rgao regulador e a Uniao
verifiquem, respectivamente, a exatidao do recolhimento das participagdes governa-
mentais e o repasse para o ente federativo, como se fosse uma transferéncia
voluntaria de recursos. Pelo contrario, nao se esta diante das verbas a que se refere
o inciso VI do artigo 71 da Constitui¢ao e sim de “receitas originarias do ente fede-
rativo que suporta a explora(;:?lo”.47

No julgamento do MS n® 24.312/DF, o Plenario do Supremo Tribunal Federal se
posicionou de forma contundente no sentido de que, “embora os recursos naturais
da plataforma continental e os recursos minerais sejam bens da Unido (CF, art. 20,

V e IX), a participagao ou compensagio aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios
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no resultado da exploragao de petroleo, xisto betuminoso e gas natural sao receitas
originarias destes tltimos entes federativos (CF, art. 20, § 1°)”.

E como se trata de receita originaria, o Estado-membro possui nao so a compe-
téncia de fiscalizar, como todos os atos inerentes a esta fiscalizacao, inclusive o de
impor sangdes e o de editar leis para procedimentalizar este sistema de fiscaliza-
¢ao,*8 que terdo claramente a natureza de leis de direito financeiro, por contemplar
uma modalidade de entrada financeira, atraindo a competéncia legislativa concorren-

49 e a observancia das normas

te prevista no inciso I do artigo 24 da Constituigao
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 fiscalizagao
de receitas ndo tributarias decorrentes da exploragdo de recursos hidricos e mine-
rais,*? através do exercicio de uma competéncia fiscalizatoria que vai ao encontro do
disposto no § 1° do artigo 20 e do inciso XI do artigo 23 da Constitui¢ao e nao miti-
ga o exercicio do poder regulador da ANP.

A Lei n® 9.478/97, ao criar a ANP, atribui a ela fungdes de orgao regulador da
industria do petroleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis (artigo 7°), poden-
do promover a regulagdo, a contratagdo e a fiscalizagdo das atividades economicas
integrantes da industria do petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis (artigo 8°).

Dentre as atribui¢oes previstas nos incisos do artigo 8°, nao se inclui a de fisca-
lizar a arrecadagao das participagdes governamentais devidas aos Estados-membros,
e nem poderia, pela sistematica constitucional exposta.

O exercicio desta fiscalizagao pela ANP ¢ defendido a partir de uma interpreta-
¢ao equivocada do inciso IV do artigo 8° da Lei n® 9.478/97. Neste sentido,
defende-se que “em relagdo as participagdes governamentais previstas no art. 45 da
Lei do Petroleo, dentre as quais destacamos os royalties, ¢ fungao da ANP fiscalizar se
estas participagdes sio corretamente recolhidas pelos concessionarios, uma vez que
tais obrigacoes pressupdem a existéncia de um contrato de concessao, cuja execugao
deve ser fiscalizada pela ANP (ex vi art. 8°, IV da Lei do Petréleo)”.>!

Esta interpretagdo, no entanto, coloca o referido dispositivo em choque com o
disposto no § 1° do artigo 20 e no inciso XI do artigo 23 da Constitui¢ao, exigindo,
portanto, uma interpretagio conforme, a fim de se resguardar a competéncia cons-
titucional dos entes federativos e a atribuigao legal da ANP.>?

Admite-se que a ANP possa e deva fiscalizar a execugdo dos contratos de concessdo,
atuando ao lado dos entes federativos no que concerne a sua atribuigdo legal,*>3 enquan-
to a estes cabera, em carater definitivo, o exercicio do poder de controle, fiscalizagao e
sangdo,>* no que diz respeito a sua parcela das participagdes governamentais.>°

Outra interpretagdo iria gerar o que Margal Justen Filho,*® invocando David
Marquand, chama de déficit democratico na atuagao reguladora, sem que haja a neces-
57

saria legitimagdo pelo procedimento,>’ muito pelo contrario, com exercicio arbitrario do

poder regulador,®8 uma vez que ndo haveria a participacao dos interessados diretos —
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entes politicos beneficiados pelo § 1° do artigo 20 da Constitui¢ao — nos procedimen-
tos decisorios do 6rgao regulador, cujos membros sao indicados discricionariamente
pelo Chefe do Poder Executivo Federal e nio podem ser exonerados ad nutum.>®
Neste contexto, o pagamento centralizado das participagdes governamentais a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, previsto pelo artigo 27 do Decreto n® 2.705/98,
em regime de conta tnica do Governo Federal (artigo 29), ¢ apenas uma das formas de
controle que pode ser adotada pelos entes federativos. Nada impede que o pagamento
seja realizado diretamente ao Estado-membro beneficiario, se houver previsao expressa
em lei estadual, por exemplo, nos termos do inciso I do artigo 24 da Constituicao.®0
A fiscalizagao direta pelos Estados-membros de sua receita oriunda da arrecada-
¢do de participagbes governamentais na industria do petroleo, por seu contorno
constitucional, nao ¢ mera possibilidade e sim um dever imposto, podendo ser edi-
tadas leis para procedimentalizar esta atuagao que em nada se choca com as
atribui¢ées da ANP, sendo, ao revés, harmonica e complementar, dentro da estrutu-

ra legislativa atual da industria do petroleo.

ConcLusAo
Em desfecho das idéias desenvolvidas ao longo do presente ensaio, podemos sinteti-

zar seus principais contornos nos seguintes tépicos:

1) ap6s a flexibilizagdo do monopolio da Petrobras, a perspectiva da industria nacio-
nal do petroéleo no cenario econoémico atual ¢ de se aproximar cada vez mais dos
investimentos privados, de modo que as participagdes governamentais tendem a
aumentar em importancia economica, tanto no que se refere as entradas financeiras
em receita publica dos entes beneficiarios, quanto por representar uma compensa-
¢ao financeira pela exploragao de recursos finitos e com serios impactos ambientais;

2) a adogao do modelo de concessdao a partir da regulamentagao da Emenda
09/95 pela Lei n® 9.478/97 inaugurou a fase regulatoria da estruturagao juridi-
ca da indtstria petrolifera brasileira, em que a Unido mantém o dominio
patrimonial sobre as reservas minerais, o Conselho Nacional de Politica
Energética — CNPE desempenha a fungao de definig¢ao da politica energética e a
Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP a executa,
no limite de suas atribuigdes legais, exercendo atividades regulatorias;

3) as participagdes governamentais na industria do petroleo sao especie do géne-
ro compensagao financeira, previsto no § 1° do artigo 20 da Constituicao, e
possuem a natureza juridica de receita originaria de cada um dos entes federati-
vos beneficiados pelo texto constitucional;
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4) a Lein® 9.478/97, que regulamenta o § 1° do artigo 20 da Constitui¢ao, pos-
sui carater nacional, de modo que se nido houver a previsio de critérios para
participagao dos entes politicos no resultado da arrecadagao de todas as partici-
pagdes governamentais, havera clara ofensa ao carater nacional imposto

constitucionalmente a lei regulamentadora;

5) nao poderia, portanto, a Lei n® 9.478/97 reservar a arrecadagao de duas das
quatro especies de participagao governamental exclusivamente para a Unido, como
ocorre com o bonus de assinatura e com o pagamento pela ocupagio ou reten-
¢ao do solo, por violagdo direta ao referido dispositivo constitucional e, em
interpretagao sistematica, por atentar a forma de Estado federativa e seus prin-
cipios fundamentais (arts. 1° e 18 da CRFB); e

6) a fiscalizagao direta pelos Estados-membros de sua receita originaria oriunda
da arrecadagao de participagdes governamentais na industria do petroleo, nos
termos do disposto no § 1° do artigo 20 e do inciso XI do artigo 23 da
Constitui¢do, por seu contorno constitucional, ndo ¢ mera possibilidade e sim
um dever, podendo ser editadas leis para procedimentalizar esta atuagao (inciso
[ do artigo 24 da Constitui¢ao), que em nada se choca com as atribui¢des da ANP,
sendo, ao reves, harmonica e complementar, dentro da estrutura legislativa atual
da industria do petroleo.

: ARTIGO APROVADO (12/11/2009) : rReCEBIDO EM 15/05/2009

NOTAS

1 AlLein®9.478, de 06.08.97, no artigo 6°, inciso XIX, define industria do petréleo como o “conjunto de atividades
econdmicas relacionadas com a exploragao, desenvolvimento, producio, refino, processamento, transporte, importagao
¢ exportagao de petroleo, gas natural ¢ outros hidrocarbonetos fluidos ¢ scus derivados”. O conceito legal sera adotado
ao longo do presente estudo.

2 Como afirmam alguns especialistas, com base no déficit apresentado pela balanga comercial do petroleo nos
altimos anos, atingir a auto-suficiéncia da produgao de petroleo nao ¢ o mesmo que manter a auto-suficiéncia sustentada
do produto, principalmente pela necessidade de se importar petroleo qualitativamente superior ao produzido no Brasil
e, conseqlientemente, com pregos superiores. O presente artigo, no entanto, nio ¢ o local adequado para o

desenvolvimento desta complexa questao, motivo pelo qual utilizaremos o termo apenas como um marco historico.
3 Por questdes mercadologicas, a sigla da empresa perdeu a acentuagio grafica a partir de 1994.
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4 “Tanto isto ¢ verdade que todas as decisoes, inclusive de precos e custos, eram definidas na perspectiva de um
grande agente do mercado, mas que ndo tinha a possibilidade de ver constatadas as suas decisoes internas de imposicao de
politicas”. JOBIM, Nelson. “Aspectos juridicos da abertura do mercado de petroleo”, in Estudos e pareceres — direito do
petréleo e gds. Marilda Rosado de Sa Ribeiro (org.), Rio de Janciro: Renovar, 2005, p. 395.

5 Em 1976, como reflexo da crise mundial do petroleo de 1973 e da falta de investimentos no setor de exploragao
e produgdo, passou-se a adotar no Brasil os contratos de risco que “se constituiam como contratos de adesio, mediante os
quais empresas ou consocios brasileiros ou estrangeiros prestavam servigos de exploragio de petroleo a Petrobras,
executora do monopolio estatal do petroleo, nos termos da Lei 2.004/53. Os contratos previam que, na fase de
produgdo, a operagdo ficaria a cargo da Petrobras ¢ que as empresas teriam participagio no resultado” (BUCHEB, José
Alberto. Direito do Petrdleo: a Regulagdo das Atividades de Exploracdo e Producdo de Petrdleo e Gds Natural no Brasil. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 3-4). Este modelo, que ndo mitigou o monopolio da Petrobras (continuava executora
unica da fase de produgdo, sendo permitido a contratagao de servigos apenas para as fase de estudos de exploragao), foi
expressamente proibido pela redagao original do §1° do artigo 177 da Constituigao de 1988, com a excegdo dos contratos
ja celebrados ate aquela data, nos termos do paragrafo tnico do artigo 45 do ADCT.

6 A edigio da Emenda Constitucional n® 09/95 ultrapassou debates politicos acalorados, principalmente por focar
uma industria, em cujo bojo a defesa da soberania e do protecionismo estratégico foi uma bandeira nacionalista defendida
ao longo de décadas. Por todos, ficamos com a fina ironia de Monteiro Lobato que, critico da politica de petréleo de
entdo, escreve, em 1936, O Escandalo do Petroleo e do Ferro e, logo em sua introdugio, ataca: “Os trusts sabem tudo e
sorriem la 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 6rgaos que nao o
cérebro - com o calcanhar, com o cotovelo, com certos penduricalhos - raramente com os miolos(...)”. in LOBATO, Jos¢
Bento Monteiro. O escdndalo do petréleo e do ferro. Sio Paulo: Brasiliense, 1979, p. 11.

7 A flexibilizagdio do monopolio do petroleo foi atacada pelo Governador do Estado do Parana, através da
propositura da ADI 3273-9 DF, em que se sustentou, em linhas gerais, que a transferéncia de propriedade dos
hidrocarbonetos apos a extragdo ao concessionario, tal como prevista no artigo 26 da Lei n® 9.478/97, iria de encontro
aos artigos 20 ¢ 177 da Constituigao. A tese foi afastada pelo Supremo Tribunal Federal, por maioria, em sintese porque
“a distin¢do entre atividade e propriedade permite que o dominio do resultado da lavra das jazidas de petroleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos possa ser atribuida a terceiros pela Unido, sem qualquer ofensa a reserva de
monopolio [art. 177 da CB/88]”, como afirmou o Ministro Eros Grau em seu voto condutor, que, na mesma
oportunidade, também julgou improcedente a ADI 3366, proposta com argumentos semelhantes, pelo Partido
Democratico Trabalhista — PDT, considerando que “seriam desastrosas, para a economia nacional, as conseqiiéncias de
eventual declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 26, caput, da Lei n. 9.478/97.

8 Artigo 23 da Lein® 9.478/98.
9 SOUTO. Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concesses. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pp. 84/85.

10 No mesmo sentido, discorre Carlos Ari Sundfeld: “A chamada Lei de Concessaes (...) ndo se aplica ao Direito
do Petroleo, ja que ndo se trata de concessao de servigos publico, mas de outro tipo de privilegio. A Lei do Petroleo trata
exaustivamente da concessao de exploragio da produgio de petréleo, de maneira a excluir a aplicagio da Lei de
Concessaes”. “Regime juridico do setor petrolifero”, in Direito Administrativo Economico. Carlos Ari Sundfeld (coord.), Sao

Paulo: Malheiros, 2002, p. 393.

11 A natureza juridica do referido contrato causa enorme controvérsia no Brasil, com reflexos negativos na
seguranga dos investimentos privados, como bem observa Marilda Rosado de Sa Ribeiro: “No tocante ao debate acerca da
natureza juridica do contrato de concessio para exploragao e producio de petroleo e gas, o posicionamento da industria
petrolifera pode ser sintetizado nos argumentos do advogado Silvio Rodrigues, como coordenador do Subcomité Juridico
do IBP, para quem ¢ mais interessante a posi¢ao defendida por Toshio Mukai, no sentido de que o contrato de concessao
brasileiro deva ser classificado como de Direito Privado, e ndo como um contrato administrativo, eis que a ANP atua no
ambito de uma atividade econémica. Por outro lado, a matéria ¢ controvertida, pois se nos contratos administrativos vige
o principio da supremacia do interesse publico, indaga-se se seria possivel ao Estado — representado pela ANP — alterar,
unilateralmente, as normas que vigem no contrato, ou ainda denuncia-lo, também de forma unilateral. Por estes
fundamentos, observa-se que a classificacio do contrato de concessio como de Direito Administrativo pode ser critica

para os investidores, pois estes buscam uma estabilidade de investimentos.” RIBEIRO. Marilda Rosado de Sa. Direito do
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Petréleo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 340. Confira, ainda: ARAGAO. Alexandre Santos de. “As Concessoes e
Autorizagdes Petroliferas e o Poder Normativo da ANP”, in Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do
Rio de Janeiro. Marcos Juruena Villela Souto (coord.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, pp. 33-63; MUKAL Toshio
Mukai. “Contrato de Concessao Formulado pela Agéncia Nacional do Petroleo — Comentarios ¢ Sugestdes”, in RTDP
25/82-93; OLIVEIRA. Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais, 2006.

12 SOUTO. Marcos Juruena Villela. op. cit. pp. 84-85.
13 OLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit., p. 213-214.

14 BARRETO. Celso de Albuquerque. “Geopolitica do petroleo: Tendéncias mundiais pos guerra do Iraque de
2003. Brasil: situa¢dao e marco regulatorio”, in Estudos e pareceres — direito do petréleo e gds. Marilda Rosado de Sa Ribeiro
(org.), Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 17.

15 Como afirma Alexandre Santos de Aragio, “a economia, ainda mais em uma conjuntura globalizada, que alguns
chegam a chamar de pos-moderna, possui um dinamismo, uma mutabilidade, que nenhum outro setor da sociedade
possui. Se o ramo do Direito que corresponde a regulagio da economia também nio tivesse estas caracteristicas, estaria
fadado a produzir uma regulacio ineficiente e descompassada temporalmente em relacio aos fatos e as atividades a serem
reguladas”. In “Principios de direito regulatorio do petréleo”, in Estudos e pareceres — direito do petréleo e gas. Marilda Rosado

de Sa Ribeiro (org.), Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 313.

16 Principalmente o contrato de partilha de produgio, que tem sido defendido pelo atual Presidente da Petrobras,
como a modalidade “asseguradora de maior seguranga para o Estado brasileiro” (in PRATES. Jean-Paul. “Brasil pos-pré-
sal: partilha ndo paga royalties, entre outras coisas”. Artigo publicado no sitio www.oglobo.globo.com/blogs/
petroleo/post.asp?zcod_post= 110375. Consulta em 03.07.08). A adogio deste modelo podera gerar impactos
significativos na arrecadagio de participagbes governamentais, pois, em seu desenho tradicional, a obriga¢ao imposta a
empresa contratante de financiar por sua conta e risco o desenvolvimento da area contratada ¢ remunerada através de uma
parcela liquida da producao (profit oil), apos a dedugao dos custos da produgao (cost oil). E de se notar que, por forca do
disposto no § 1° do art. 20 da Constituigao, a adogao deste modelo exige lei regulamentadora especifica ¢ ha de haver a
participagio das unidades federativas ¢ dos orgdos da administragio direta da Unido no resultado do profit oil. Esta
discussdo, entretanto, ainda ¢ incipiente e a adogdo desta nova modalidade encontra fundada resisténcia, inclusive, dentro

da propria ANP (Cf.: Nota Técnica n® 021/2007-SCM).

17 Segundo dados divulgados pelo Instituto Brasileiro do Petroleo, Gas e Biocombustiveis — IBP — a indéstria
nacional de petroleo, em 10 anos de vigéncia da Lei n® 9.478/97, apresentou um crescimento extraordinario, evoluindo
de cerca de 2% para 10% do PIB, sendo que boa parte deste crescimento foi impulsionado pela prépria Petrobras. In
TEIXEIRA. Alvaro. “Perspectivas do Setor do Petroleo Pos-Descobertas do Pré-Sal”. Palestra apresentada no IV

Seminario de Petroleo e Gas no Brasil, em 14 de abril de 2008, na Fundagdo Getulio Vargas, no Rio de Janeiro.

18 A autonomia financeira da ANP, por exercer a atividade de regulagio, ndo s ¢ desejavel, como necessaria. Porém,
as formas de financiamento, como previsto na Lei n® 9.478/97, nao encontram referibilidade nas distintas atividades
desempenhadas pela Agéncia. Vejamos, a respeito, o que discorrem Marcos André Vinhas Catao ¢ Julio Salles Costa Janolio:
“vemos que nao ha qualquer correlagdo entre as receitas disponibilizadas a ANP, por meio dos arts. 15 e 16 da Lein® 9.478/97,
e os respectivos custos inerentes a qualquer uma dessas atuagoes, o que leva a conclusao da necessidade de se encontrar um
novo modelo que possa servir de base ao financiamento das atividades empreendidas pela ANP”. In “O financiamento das
atividades empreendidas pela Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) e sua respectiva autonomia financeira, in. Tributagdo no Setor
de Petrdleo. Heleno Taveira Torres e Marcos Andre Vinhas Catao (coord.). Sao Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 98.

19 Neste sentido, esclarece Jos¢ Gutman: “O boénus de assinatura tem seu valor minimo estabelecido no edital de
licitagao (ex vi do art. 46 da Lei do Petroleo), sendo certo que, apesar da auséncia de norma expressa, tal fixagio pela ANP &
ato discricionario, devendo-se orientar pela conveniéncia e oportunidade, sem jamais se afastar do razoavel e do proporcional.
Orientada por esta ratio, vem a ANP fixando, desde a Primeira Rodada de Licitacao, valores minimos diferenciados,
contemplando as especificidades dos blocos. Por 6bvio, aos blocos terrestres de bacias maduras, que podem vir a interessar
apenas as pequenas empresas, ¢ atribuido um valor minimo mais baixo do que, por exemplo, aos blocos maritimos em agua
profunda, que s6 poderdo vir a ser operados por empresas com experiéncia nesta restrita tecnologia (i. e. empresas com
‘grande poder de fogo’, capazes de investir cerca de 20 milhdes ou mais num pogo exploratorio, com risco de insucesso).” In
Tributagdo e Outras Obrigagdes na Indtstria do Petrdleo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos: Maria Augusta Delgado, 2007.
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20 Como afirma José¢ Gutman, “o bonus de assinatura, tal qual as demais participagdes governamentais instituidas
pela Lei do Petroleo, ¢ uma compensagao financeira (...)” in op. cit. p. 86.

21 Como decidiu o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS n°® 24.312-R] — que sera analisado com maior
detalhe no proximo item —, as participagdes governamentais sio compensagdes financeiras previstas no § 1° do artigo 20
da Constituigao, configurando receita originaria dos entes federativos. Nao se trata, pois, de verba de repasse voluntario
por parte da Unido, sendo a reparti¢ao entre Estados, Distrito Federal e Municipios obrigatoria. Em seu voto, o Ministro
Gilmar Mendes chega a afirmar: “que se trata de um direito subjetivo da unidade federada. Trata-se de receita originaria
que lhe ¢ confiada diretamente pela Constitui¢do. Cabe a lei disciplinar todo esse procedimento (...) Nao ha nenhuma
davida, inclusive para o legislador, de que ndo se trata de um repasse voluntario (...)”

22 Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagées_governamentais/ consolidado_2007.pdf. Acesso em
jul 2008.

23 SANTOS, Sérgio Honorato. Royalties do Petrdleo a luz do direito positivo. Rio de Janeiro: Esplanada, 2002, p. 80
24 GUTMAN. José. op. cit., p. 09

25 Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagdes_governamentais/ consolidado_2007.pdf. Acesso em

jul 2008.
26 GUTMAN. José. op. cit. p. 55.

27 Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagdes_governamentais/ consolidado_2007.pdf. Acesso em
jul 2008.

28 O pagamento pela ocupagio ou retengio de area nao ¢ um contrato de aluguel de bem. E, a0 revés, uma obrigagao
que nasce de um contrato: a concessao para o exercicio de atividade econdmica (upstream), cujo proposito primordial, como
afirma José Gutman, “¢ o de encorajar o abandono voluntario da area de concessao pelo concessionario que nao estiver fazendo
esforgos exploratorios ou que nao possuir interesse em desenvolver a produgao” (in op. cit. p. 101). Nao se trata, portanto, de
valor pago por aluguel de bem patrimonial da Unido, o que poderia afastar, em tese, a participagio dos demais entes. Como
afirma o Ministro Eros Grau no julgamento da ADI n°® 3273-9 DF, “Atividades e bens, uma coisa distinta da outra. (...) o conceito
de atividade economica [enquanto atividade empresarial] prescinde da propriedade dos bens de produgao”. E, nas palavras de
José Gutman, “a participagio pela ocupagio ou retengdo de area, tal qual as demais participagdes governamentais instituidas
pela Lei do Petroleo, ¢ uma compensagio financeira, nio sendo, portanto, uma receita tributaria.”. (op. cit., p. 98)

29 Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagées_governamentais/ consolidado_2007.pdf. Acesso em
jul 2008.

30 A influéncia do government take como um dos fatores de alocagao de investimentos privados, especialmente
estrangeiros, na industria do petroleo ¢ abordado Marilda Rosado de Sa Ribeiro: “A empresa petrolifera tem uma
preocupagio preliminar, quando se trata de atuacio no exterior, qual seja, verificar quem tem o direito de autorizar o
desenvolvimento dos recursos petroliferos, encontrando-se, nos diferentes regimes, uma variagio de atores que
representam os interesses dos paises hospedeiros e de modelos contratuais que consagram diferentes sistemas de divisao
de alocagao de recursos entre o governo (government take) e as empresas privadas”. In “Introdugdo a unitizagio de
reservatorios petroliferos”, in Estudos e pareceres — direito do petréleo e gds. Marilda Rosado de Sa Ribeiro (org.), Rio de

Janeiro: Renovar, 2005, p. 119.

31 Sobre a crescente importancia das participagdes governamentais para o setor piiblico, apos o advento da Lei do
Petroleo, afirma Haroldo Lima, atual presidente da ANP, que “a partir das modificagdes feitas com a Lei 9.478, de 1997,
o Estado brasileiro passou a recolher da produgao de petroleo para o setor publico recursos verdadeiramente substanciais.
Os mecanismos introduzidos pela lei permitiram ao Estado apropriar-se de parcela qualitativamente superior da renda
gerada pelo petroleo e garantiram uma distribuigao desses recursos a um nimero elevado de unidades da Federagao”. In
Petrdleo no Brasil: a situagdo, o modelo e a politica atual. Rio de Janeiro: Synergia, 2008, pp. 39/40.

32 In “Naturcza Juridica ¢ Ambito de Incidéncia da Compensagao Financeira por Exploragio de Recursos
Minerais”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Dialética, 1998. v. 29, pp. 10-25.
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33 Também defendem a natureza tributaria: Roque Antonio Carraza. Natureza juridica da compensagdo financeira pela
exploracdo de recursos minerais. Sua manifesta inconstitucionalidade. Sao Paulo: Max Limonad, 1995; e Adriano Daleffe.
“Ilegalidade da compensagio financeira pela exploragio de recursos minerais”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio. Sdo
Paulo: Dialética, 1998. v. 33, pp. 7-15.

34 O Ministro Eros Grau, em seu voto condutor na ADI 3237-9 DF, especificamente em relacio ao petroleo, ja
assentou tratar-se de bem publico dominial, superando a controvérsia levantada ao longo do julgamento pelo Ministro
Carlos Britto de que seria um bem publico de uso comum em relagdo a Unido e de uso especial em relagao as empresas
concessionarias. No mesmo sentido, confira: TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 188; ¢ ARAGAO. Alexandre Santos de. “As Concessdes e Autorizages Petroliferas ¢ o Poder
Normativo da ANP”, in Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Marcos Juruena Villela
Souto (coord.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, pp. 33-63.

35 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. “O Contrato de Concessio de Exploracao de Petroleo e Gas”, in Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 430.

36 Como afirma José Marcos Domingues de Oliveira, em ensaio profundo sobre o tema: “basta a descaracterizagio
da compulsoriedade tributdria a possibilidade de minima manifesta¢ao da vontade particular. Se ela assim existe (como mera
adesdo) em matéria de contratos de prestagao de servigos pablicos, cuja retribui¢io sequer ¢ fixada pelas partes, mas pela
Administragio (6rgaos administrativos ou agéncias reguladoras) através das chamadas cldusulas regulamentares, o que dizer
do contrato de concessao em que, primeiro ha livre licitagao e depois ha o direito a exigir a adjudicagdo do contrato?” In
“Aspectos tributarios do direito do petroleo — natureza juridica das participagdes governamentais — government take”, in
Estudos e pareceres — direito do petrdleo e gds. Marilda Rosado de Sa Ribeiro (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 499.

37 In: Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 122-123.

38 Na palavras de Kiyoshi Harada, “entre a Unido, proprietaria dos bens, e os concessionarios de recursos hidricos
ou minerais ndo ha uma relagio de poder a legitimar a imposigao tributaria”. In Direito Financeiro e Tributdrio. Sao Paulo:
Atlas, 2006, pp. 79-80. (grifos originais).

39 Cf. RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do Petréleo. As joint ventures na industria do petrdleo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2" ed., 2003, p.184. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 12°
ed., p. 191. SEIXAS FILHO, Auré¢lio Pitanga. Natureza Juridica da Compensagdo Financeira por Exploragdo de Recursos Minerais,
in Grandes Questdes Atuais do Direito Tributdrio. Sio Paulo: Dialética, 1998, v. 2, p. 35. OLIVEIRA, José¢ Marcos Domingues
de. “Aspectos tributarios do direito do petroleo — natureza juridica das participagdes governamentais — government take”,
in Estudos e pareceres — direito do petrdleo e gds. Marilda Rosado de Sa Ribeiro (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2005.
MANEZELLO, Maria D’Assungao Costa. Comentdrios a Lei do Petréleo. Sio Paulo: Atlas, 2000. GUTMAN. José. Tributagdo
e Outras Obrigagoes na Indistria do Petréleo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2007. OLIVEIRA. Régis Fernandes de. Curso de
Direito Financeiro. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais, 2006. SANTOS. Sérgio Honorato dos. Royalties do Petréleo a luz do
Direito Positivo. Rio de Janeiro: Esplanada, 2002. HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. Sao Paulo: Atlas, 2006.
SCAFF. Fernando Facury. “Compensagio Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais (CFEM): Natureza Juridica,
Competéncia Normativa e Prescrigao”, in Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, vol. 3. TAVEIRA.
Heleno Torres. “A Compensacio financeira devida pela utilizagio de recursos hidricos, exploragio de recursos minerais
ou producio de petroleo, xisto betuminoso e gas natural (art. 20, § 1°, CF) — sua natureza juridica”, in Grandes questoes
atuais do direito tributdrio. Valdir de Oliveira Rocha (coord.). Sao Paulo: Dialética, 1998. ROSA JR. Luiz Emygdio da. Curso

de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

40 A propria literalidade do texto legal distingue as participagoes governamentais dos tributos, como se verifica no
artigo 26 da Lei n” 9.478/97: “A concessio implica, para o concessionario, a obrigago de explorar, por sua conta e risco
e, em caso de éxito, produzir petroleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens,
apos extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das participagdes legais ou contratuais

correspondentes” (grifos nossos).

41 A natureza de prego das compensagGes financeiras foi defendida pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento
da ADI 2.586/DF, rel. Min. Carlos Velloso, DJ 01.08.2003. Em sentido contrario, entendendo que nao ha qualquer
relagdo juridica consensual que permita a contraprestagao ser qualificada como prego piblico, posiciona-se Heleno Taveira

Torres (in op. cit. p. 77). Apesar do profundo estudo realizado pelo prof. Heleno Torres, ndo nos parece ser a melhor
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posigdo, visto que, apesar de haver, como visto no item II, inser¢des de normas de direito pablico, o contrato de concessao
¢ regido essencialmente por normas de direito privado, havendo, portanto, manifestacio de vontade na formagio da
relagdo juridica contratual.

42 Op. cit. p. 191.

43 Cf.: SOUZA. Rubens Gomes de. “Normas gerais de direito financeiro”, in Revista Forense. Rio de Janeiro:

Forense, 1954, v. 155, p. 21.

44 In: Comentdrios a Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, tomo I, 2001, pp.
107-108.

45 Cf.: COUTO E SILVA. Sandra Maria do; OLIVEIRA. Jorge Rubem Folena de. “Dos royalties do petroleo: o
principio federativo e a competéncia dos estados editarem leis para sua cobranga e fiscalizagio”. Artigo ainda ndo
publicado, gentilmente cedido pelos autores.

46 “Ora se Estados e Municipios podem efetuar registros das concessées concedidas pela Unido, a quem cabe
efetuar outorga, pode fiscalizar tais atos. (...) Seria inadmissivel que ente federativo fosse credor de determinada receita
nao tributaria e nao pudesse fiscalizar seu recolhimento ou a producio mineral ou geracio de energia elétrica, na
preservagao de seu interesse. Os 6rgaos da administragao direta da Unido nenhum interesse terao, uma vez que integram
uma s0 pessoa juridica. No entanto, Estados e Municipios sdao entes federativos, dotados de personalidade juridica de
direito ptblico. Logo, aptos a exercerem scus direitos no mundo do direito.” In: Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo:
Revistas dos Tribunais, 2006, pp. 221-222.

47 Expressao utilizada pela Min. Ellen Gracie, no julgamento do RE 253.906-6/MG.
48 Cf.: OLIVEIRA. Régis Fernandes de. op. cit. p. 223.

49 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I — direito
,
tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;”

50 A partir da Lei Estadual n® 6.710, de 14 de janeiro de 2005, do Estado do Para, 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 Estado
do Espirito Santo e a Lei Estadual n® 5.139, de 29 de novembro de 2007, do Estado do Rio de Janeiro, a qual tivemos a
honra de elaborar o anteprojeto e cuja justificativa ressalta justamente o fato de que essas receitas sao originarias do
Estado, nos seguintes termos: “Por se tratar de receita originaria do Estado, que lhe ¢ confiada diretamente pela
Constitui¢do, ¢ ndo mero repasse de verbas da Unido, tem o Estado-membro a prerrogativa constitucionalmente
consagrada de fiscalizar e de controlar as receitas nao-tributarias oriundas das compensagées financeiras e das
participagdes governamentais decorrentes da exploracao de recursos hidricos e minerais, inclusive petroleo e gas natural,
efetuada em seu territorio (art. 23, XI da CRFB)”.

51 GUTMAN. José. op. cit. pp. 10-11.

52 A estrutura e atribui¢des da ANP decorrem de lei, nos termos do inciso Il do artigo 177 da Constitui¢ao. Como
afirma o Min. Eros Grau, em voto condutor no julgamento da ADI n® 3273-9/DF, “a ANP nao pode ser, e efetivamente

nao ¢, sendo uma autarquia” e, como tal, tem sua criagao e atuagao dependente de lei especifica.

53 Como afirma Pedro Dutra, “a Lei n” 9.478, de 6 de agosto de 1997, que criou a Agéncia Nacional de Petroleo

ANP — dispoe que ‘a ANP terd como finalidade promover a regulagdo, a contratagdo e a fiscalizagdo das atividades econdmicas
integrantes da industria do petrdleo...”. Em verdade, esta ¢ a finalidade da Lei n® 9.478/97 — a regulacio do mercado de
petroleo em territorio brasileiro — e nao da ANP, 6rgao administrativo especialmente criado ao qual a lei atribui
competéncia para aplica-la”. In “Concorréncia em Mercado regulado: a agdo da ANP”, in Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar. 2002. 229. p. 348). A ampliagao pela referida via interpretativa equivocada nao visa a suprir
omissao legal. Pelo contrario, desvirtua totalmente o ambiente regulatorio da atividade econémica, aumentando, sem

lastro constitucional ou legal, o dmbito de atuacio do 6rgio regulador.
54 OLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit. p. 223.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
5(2) | p.527-548 | JUL-DEZ 2009



546 :+ AS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NA INDUSTRIA DO PETROLEO SOB A PERSPECTIVA DO ESTADO-MEMBRO

55 O Ministro Marco Aurélio, ao proferir seu voto no julgamento do MS n°® 24.312-1/DF, inclusive, manifestou-
se expressamente no sentido de que o produto da arrecadagao das participagdes governamentais pertence ao Estado-
membro, destacando a autonomia governamental, nos seguintes termos: “Acompanho Sua Exceléncia porque estabelego
uma distingao entre o repasse de que cogita o inciso VI do artigo 71 da Constitui¢ao Federal, a pressupor sempre recurso
federal, e o assegurado aos Estados como direito proprio, em termos de participacio. Portanto, o numerario pertence ao
Estado, que participa, tem um aporte de recursos, considerado o § 1° do artigo 20 da Constituicdo Federal. A optica, sem

dtvida, homenageia a autonomia governamental, tio pertinente quando se vive em uma federacio.”

56 In: “Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Deficit Democratico na ‘Regulagao Independente’?”, in O
Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Alexandre Santos de Aragao (coord.). Rio de Janeiro: Forense, 2006, pp. 301-332.

57 Marcos Juruena Villela Souto, a respeito da legitimidade democratica das agéncias reguladoras, com base em
Ruy Santacruz, afirma que trés foram as teorias que “buscaram fundamentar essa funcao, a saber, a teoria da transmissao
democratica (transmission belt model), teoria dos burocratas técnicos (expertise model), teoria do procedimento (procedural
model). A primeira aceita tal delegagao as agéncias pelo fato de ser o legislador, legitimado constitucionalmente, que cria
o ente e lhe transfere balizas de atuagdo. A segunda teoria justifica a transferéncia por estarem estas agéncias formadas por
técnicos especializados em matérias as quais o Congresso nao teria condigdes de regular. Ja a teoria do procedimento
legitima a atuagdo das agéncias por garantir aos interessados a participa¢io no seu processo de tomada de decisGes. Esta
parece ser a que mais se ajusta a teoria da Democracia, a ser abordada um pouco adiante.” In Direito Administrativo
Regulatdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2002 p. 235.

58 Como afirma Margal Justen Filho, a respeito da forma de superagao do aparente déficit democratico na regulagao
independente: “a existéncia de agéncias independentes apenas pode ser admitida, num Estado Democratico, na medida
em que sua estruturagao assegure a ampliagao do nivel de democracia do sistema em seu conjunto. Quando se identifica
a agéncia independente como um mecanismo de suprimento do déficit democrdtico externo, presume-se uma organizagao
institucional que assegure a realizacdo dos fins democraticos buscados. Uma agéncia independente organizada de forma
nao democratica agrava o déficit democratico geral do sistema politico examinado e propicia males maiores do que

beneficios.” Op. cit. p. 314.

59 Alexandre Santos de Aragio afirma, a respeito da legitimagio do processo decisorio das agéncias reguladoras:
“(...) um dos mecanismos de legitimacio da Administracio Publica que mais vem sendo institucionalizado em nosso
direito positivo é o da participagdo dos titulares e defensores dos interesses individuais, coletivos e difusos no processo
de tomada das decisoes que lhes afetardo.” In Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. Ja Paulo Todescan Lessa Mattos, em profundo estudo dedicado ao tema, conclui que: “A tensao
entre a criagao de burocracias tecnicamente especializadas dotadas de autonomia decisoria e a exigéncia de legitimagio
poderia, contudo, ser tomada em outra perspectiva, que levasse em consideragdo a atuagao de grupos de interesse sobre
as agéncias reguladoras ¢ as possibilidades de legitimacio a partir dos canais de participagao institucionalizados e a partir
das condi¢oes efetivas de participagao passariam a importar dentro do debate sobre teorias da democracia.” In “Autonomia
decisoria, discricionariedade administrativa e legitimidade da fung¢do reguladora do Estado no debate juridico brasileiro”,

in O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Alexandre Santos de Aragao (coord.). Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 361.

60 Cf.: OLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit. p. 223.
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