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Resumo
Este artigo pretende analisar, tendo por consideragdo o pacto federativo construido na Constituigdo de
1988, a repartigdo constitucional de competéncias legislativas e materiais e os mecanismos de finan-
clamento da educagdo, como se deu a evolugdo histérica do tratamento constitucional e legal acerca
da propriedade do petréleo e gas natural no Brasil, quais os regimes juridicos em vigor, as espécies de
participagdes ou receitas governamentais devidas pela sua exploragio, como tem se dado a disputa pela
defini¢do dos seus beneficidrios, e quais sdo as regras que incidem sobre sua adequada aplicagdo pelos
entes federados.
Palavras-chave: Federalismo Cooperativo, Regime de Colaboragdo, Educagio Bésica, Financiamento,
Royalties.

Abstract

Cooperatrve federalism, education financing and royalties of ol

This article aims to analyze, taking into consideration the federative pact built in the 1988 Constitu-
tion, the constitutional division of legislative and material competences and the financing mechanisms
of education, as the historical evolution of the constitutional and legal treatment of oil and natural
gas in Brazil, what are the legal regimes in force, the types of stakes or government revenues due for
their exploitation, how has the dispute over the definition of their beneficiaries, and what rules apply
to their proper application by the federated entities?

Keywords: Cooperative Federalism, Collaboration Regime, Basic education, Financing, Royalties.

Resumen

Federalismo cooperativo, financiacion educativa y regalias de acette

Este articulo pretende analizar, teniendo en cuenta el pacto federativo construido en la Constituci-
6n de 1988, la divisién constitucional de las competencias legislativas y materiales y los mecanis-
mos de financiacién de la educacién, como la evolucién histérica del tratamiento constitucional y
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legal del petréleo y gas natural en Brasil, jcudles son los regimenes legales vigentes, los tipos de
tenencias gubernamentales o los ingresos debidos para su explotacién, cémo ha surgido la disputa
sobre la definicién de sus beneficiarios y qué reglas se aplican a su correcta aplicacién por parte
de las entidades federadas?

Palabras clave: Federalismo cooperativo, Régimen de colaboracién, Educacién basica, Financiacion
Regalias.

O pacto federativo inscrito na Constituicdo da Republica promulgada em
1988 (BRASIL, 1988) ndo se esgota na enunciagdo do art. 1° ou nas vedagdes do art.
607, paragrafo 1° e pardgrafo 4°, inciso I, da Carta, mas permeia todo o seu texto,
expressando-se, sobretudo, nas disposi¢des relativas a distribui¢do dos bens, das
receitas tributarias e das competéncias legislativas e materiais entre a Unido e os

entes federados subnacionais.

A elevagdo dos municipios a condigdo de ente federado marca a mudancga do
tfederalismo de modelo cldssico ou dualista, adotado até entdo, para um novo mode-
lo tripartite e cooperativo com forte ampliagdo do rol das competéncias comuns e
concorrentes dos entes federados, cujo cumprimento passou a exigir uma atuagio
integrada calcada no entrelagamento de suas esferas de autonomia e no estabeleci-
mento de uma relacio de interdependéncia entre as agdes destinadas a concretizagio
de seus fins comuns.

Ao contrario do que ocorre no modelo dual, no caso do federalismo coope-
rativo a Unido e os entes federados subnacionais concorrem em uma mesma
fun¢do, mas, como assinala Bercovici, com ambito e intensidade distintos.
Trata-se de um modo de atribuigdo e exercicio conjunto de competéncias no
qual os vérios integrantes da Federagdo possuem certo grau de participagdo
(MARTINS, 2011, p. 28-29).

"“art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltavel dos Estados e Munici-

pios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do tra-
balho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo”
(BRASIL, 1988).

*“art. 60. [...] § 1° A Constitui¢do ndo podera ser emendada na vigéncia de intervengdo federal, de

estado de defesa ou de estado de sitio. [...] § 4° Ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emen-
da tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado. [...] § 5° A matéria constante de proposta de
emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sessao
legislativa” (BRASIL, 1988).
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No campo da garantia do direito humano, fundamental e social a educagao,
as competéncias legislativas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, de na-
tureza privativa e concorrente, foram definidas, respectivamente, nos art. 22° inciso

XXIV, art. 24*, inciso IX e paragrafos, e art. 30° incisos I e II, da CF.

No entanto, a marca do federalismo cooperativo se faz sentir com maior in-
tensidade na seara educacional em dois grupos indissocidveis de disposi¢des constitu-

cionais e legais.

O primeiro grupo refere-se a distribui¢do das competéncias materiais comuns
na seara educacional, realizada por meio das disposi¢des dos art. 23, caput, inciso V, e
art. 211, caput, e paragrafos 1° a 4°, ambos da CF, regulamentados pelo teor dos art.
8% aart. 11, da Lel n° 9.394 (BRASIL, 1996), que estabeleceu as diretrizes e bases da
educag¢do nacional (LDB).

Com efeito, reservando a Unido a coordenagio da politica nacional de educa-
c¢do e a articulagdo entre os seus diferentes niveis e sistemas, por meio do exercicio de
fun¢do normativa, redistributiva e supletiva, as normas constitucionais e legais em vi-
gor sdo ainda mais claras em relagdo aos demais entes federados ao estabelecer, no que
se refere a oferta e manutencio da educacio bésica, o dever concorrente de Estados e
Municipios quanto ao atendimento educacional na etapa do ensino fundamental, re-
servando aos Municipios, ainda, a oferta exclusiva da educagio infantil e aos Estados,
da mesma forma, a oferta exclusiva do ensino médio.

A CF 1988 sinaliza novas diretrizes para os direitos sociais no pais, tendo
por eixo um novo pacto federativo. Ela estrutura a l6gica politica que sinaliza
para a autonomia e o regime de colaboragido, a ser regulamentado entre os
entes federados: unido, estados, Distrito Federal e municipios.

“art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXIV — diretrizes e bases da educa-

¢do nacional; [...] Pardgrafo tnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo” (BRASIL, 1988).

*“art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

[...] IX — educacgdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e
inovacdo; [...] § 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a
estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nio
exclul a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais,
os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° A
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que lhe
tor contrario” (BRASIL, 1988).

*“art. 30. Compete aos Municipios: I —legislar sobre assuntos de interesse local; I — suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber; [...]" (BRASIL, 1988).
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Esta unido indissolivel entre os entes federados se efetiva na complexa
relagdo de coordenagdo e autonomia, para garantir, a todos, os direitos so-
ciais, dentre eles a educagdo. Assim, prevalece a perspectiva de superagio
dos problemas nacionais por meio da superagdo da pobreza, da redugio
das assimetrias socais e regionais, bem como a promogio do bem de todos,
como base para o exercicio da autonomia dos entes federados (DOURADO,
2016, p. 37 e 39).

Assim, e a fim de permitir a execu¢do de a¢des integradas no sentido de as-
segurar a manuteng¢ido e desenvolvimento do ensino em todos os seus niveis, etapas
e modalidades de ensino, a norma constitucional exige, por expressa previsdo dos
art. 23, paragrafo tnico, e art. 214, caput e incisos, da CF, a construgdo de um im-
prescindivel regime de colaboracgido entre os entes federados que, destinado a afastar
quaisquer possibilidades de adogdo de comportamentos administrativos omissivos
ou competitivos, deve constituir a base ou cerne do sistema nacional de educagio
que encontrard, por sua vez, no plano nacional de educagdo, seu mecanismo de arti-
culagdo e da definicdo de diretrizes, objetivos, metas a serem observados e persegui-
dos por todos.

Na medida em que, no atual cendrio politico-administrativo da educagio
brasileira, ha igualdade nominal-legal entre estas trés instancias da educa-
¢do, em matéria de organizagdo do ensino, o tema regime de colaboracédo e
suas relagdes se reveste de grande importéancia. Esta importéancia decorre,
também, da tensdo sempre presente entre centralizacdo e descentralizagdo
da educagdo e de perspectivas regulatérias nacionais e transnacionais, que
podem impor-se e alterar as iniciativas locais de politicas educacionais ou
rearticula-las e reinterpretéd-las, conforme as condigdes de cada contexto e
percepgdo de atores.

Embora a Constitui¢do Federal de 1988 esteja em vigéncia hd mais de vinte
e cinco anos, o debate acerca do regime de colaboragdo estd inconcluso, é
intenso e controverso e algumas analises indicam uma retragio da descentra-
lizagdo, embora a prépria Constituigdo tenha reconhecido o municipio como
ente capaz de organizar a educagdo local e valorizado sua interlocugdo na
tederagdo (WERLLE, 2016, p. 181-182).

O segundo grupo de disposi¢des legais liga-se a defini¢do das fontes proé-
prias e adicionais dos recursos destinados ao financiamento da educagdo e na sua
vinculagdo ao custeio de agdes de manutengio e desenvolvimento do ensino, pre-
vistas no art. 212, caput e paragratos, da CF, regulamentado pelo teor dos art. 68 a

art. 75, da LDB.

Neste sentido é que a norma constitucional estabelece que, anualmente, a Unido
estd obrigada a aplicar no minimo dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
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no minimo vinte e cinco por cento, de suas respectivas receitas resultante de impostos em
acoes de manutencdo e desenvolvimento do ensino, e que a educagdo basica publica ainda

tera como fonte adicional de financiamento a contribui¢éo social do salario-educacio®.

No entanto, esse regime constitucional de reparti¢do de competéncias materiais
e defini¢do de fontes de custelo em matéria educacional, que encontra no regime de cola-
boragdo a base sobre a qual estd ancorado, tem por pressupostos o reconhecimento, pri-
meiro, da complexidade que envolve a tarefa de garantir educagdo a todos os brasileiros,
em especial o ensino obrigatério em um pafs continental e marcado por desigualdades
regionais e sociais, e, segundo, da insuficiéncia dos recursos destinados aos entes federados

subnacionais, em especial aos municipios, para a sua concretizagdo (CAVALCANTTI, 2019).

E neste contexto de afirmagio do federalismo cooperativo no Brasil, da com-
plexidade das obrigacdes materiais a serem executadas pelos entes federados, e da
escassez de recursos para realiza-las, que se inserem, entdo, as discussdes acerca do
incremento dos recursos destinados ao financiamento da educagdo por meio da vincu-
lagdo das participagdes ou receitas governamentais’, em especial dos royalties e parti-

cipagdes especiais, decorrentes da exploragdo do petrdleo e gés natural.

Propriedade e exploracdo do petrdleo e gas natural no Brasil

Com excecdo da Constitui¢do da Republica de 1891, que garantia ao proprie-
tario do solo a propriedade acesséria dos recursos minerais nele existentes, todos os
demais Textos Constitucionais, desde 1824 até 1946° conferiram a propriedade dos
recursos minerais proveniente de minas e jazidas, inclusive os do subsolo, ao Estado
brasileiro. Desse modo, a possibilidade de sua exploragdo por agentes da iniciativa pri-
vada, fossem nacionais ou estrangeiros, sempre esteve submetida ao estabelecimento
de regimes legais de autorizagdo ou concessdo até a edigdo da Lei n° 2004 (BRASIL,

1953), que estabeleceu o regime de monopdlio estatal da exploragdo do petréleo, exer-

¢ O Salario-Educagdo é uma contribuigdo social de natureza geral destinada ao financiamento de
programas, projetos e agdes voltados para a educagio basica publica e encontra disciplina nas dispo-
si¢gdes nos art. 149, art. 212, §§ 5% e 6°, art. 195, §4°, da CF, Lei n° 9.424 (BRASIL, 1996) (art. 15), Lei
n° 9.766/1998, com alteragdes trazidas pela Lei n° 10.832/20083; e Decreto n° 6.003/2006.

"Elas se classificam, de acordo com o regime de exploragdo, em bonus de assinatura, royalties, par-
ticipagdo especial, pagamento pela ocupagdo ou retengdo da area e parcela da produgdo, além dos
tributos diretos e indiretos incidentes sobre a cadeia produtiva do petréleo.

® Para acesso as Constitui¢oes brasileiras que vigoraram entre 1824 a 1967 consulte a biblioteca di-
gital do Senado em: https://www2.senado.leg.br/bdst/.
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cido pela Unido por meio do Conselho Nacional do Petréleo, érgio de orientacdo e

fiscalizagdo, e da Petrobras S.A., érgdo de execugdo.

Conferindo amplo tratamento ao tema, a Constituig¢do Federal de 1988 conferiu
status constitucional as normas sobre a exploragdo do petréleo e gés natural, bem como
a distribui¢do do produto dessa atividade, delineando de modo consistente os contornos
de sua regulagéo, para: 1) conferir a Unido, nos termos dos art. 20 inciso IX e pardgra-
fo 1°, da CFE a propriedade dos recursos minerais, inclusive do petréleo e gés natural,
assegurando, no entanto, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como
a 6rgdos da administracdo direta'® da Unido, a participagdo no ou a compensagdo finan-
ceira pelo resultado da exploragdo realizada no respectivo territério, plataforma conti-
nental, mar territorial ou zona economica exclusiva; i1) reservar-lhe, conforme teor do
art. 22", inciso XII, da CF, a competéncia legislativa privativa para dispor sobre o tema;
1i1) estabelecer, conforme redagédo original do art. 177", incisos I a V, e pardgrafo 1°, o
monopdlio da Unido para a pesquisa, lavra, refino, importacdo e exportagdo, e transpor-
te maritimo do petrdleo, seus derivados e gds natural, admitindo as empresas privadas

apenas a distribui¢do e comercializagdo de combustiveis.

A Emenda Constitucional n® 9/1995' alterou o monopélio da Unido sobre

as atividades petroliferas, autorizando-a a contratar empresas estatais ou privadas

?“art. 20. Sdo bens da Unido: [...] IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo” (BRASIL, 1988).

'“A Emenda Constitucional n® 102, de 26 de setembro de 2019, alterou a redagio original do § 1°, do
art. 20, CF, para assegurar também a Unido, nos termos da Lei, a participag¢do no resultado da explo-
ragdo de petréleo ou gas natural no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, ou compensagio financeira por essa exploragio, excluindo a citagio aos
6rgdos de sua administragdo direta.

" “art. 22. Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [[...] XII - jazidas, minas, outros

recursos minerais e metalurgia” (BRASIL, 1988).

"?“art. 177 (redagdo original). Constituem monopdlio da Unido: I - a pesquisa e a lavra das jazidas
de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II - a refinagdo do petréleo nacional ou
estrangeiro; 11 - a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados béasicos resultantes das ativi-
dades previstas nos incisos anteriores; IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem na-
cional ou de derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de
conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gés natural de qualquer origem; [..."] §1° O monopdlio
previsto neste artigo inclui os riscos e resultados decorrentes das atividades nele mencionadas, sen-
do vedado a Unido ceder ou conceder qualquer tipo de participagdo, em espécie ou em valor, na ex-
ploragio de jazidas de petrdleo ou gas natural, ressalvado o disposto no art. 20, §1°7 (BRASIL, 1988).

PEC n® 9/1995, art.1°. O § 1° do art. 177 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a seguinte
redagdo: “Art. 177 [...] § 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagio
das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condigdes estabelecidas em lei.”
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para a realizagdo das atividades previstas nos incisos I a [V, do art. 177, da CF, ob-
servadas as condig¢des a serem estabelecidas por lei e vedada expressamente a edigdo
de medida proviséria para este fim, passando a adotar, desse modo, um regime de

concessdes baseado na possibilidade de sua exploragdo pela iniciativa privada.

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foram editadas a Lel n® 7.990
(BRASIL, 1989), regulamentada pelo Decreto n® 01 (BRASIL,1991), que alterou as
disposig¢des até entdo vigentes da Lel n® 2004 (BRASIL, 1953), a fim de compatibiliz4-

-las as determinagdes da nova Ordem Constitucional.

Em 1997 foi editada Lei n® 9.478 (BRASIL, 1997), que revogou a Lei
n°® 2004/1953 (BRASIL, 1953) e dispds sobre a politica energética nacional, criando
o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petré-
leo (ANP). Nas disposi¢oes dos art. 45 a 52, a chamada “Lei do Petréleo” conceitua
e classifica as quatro espécies de participagdes governamentais devidas em razdo da
exploragdo do petréleo e gas natural em bonus de subscrigdo, royalties, participagdo
especial e pagamento pela ocupagdo ou retengdo de area, detinindo os seus beneficia-
rios e critérios de distribui¢do. Delas, apenas os royalties, também chamados de com-

pensacdo financeira, possufam previsdo na legislagdo anterior.

As normas legais disciplinaram o chamado regime de concessdo, caracteriza-
do pela transferéncia da propriedade dos bens produzidos ao concessionério, mediante
a obrigacdo do pagamento de encargos relativos a participagdes legal ou contratual-

mente definidas e tributos incidentes sobre a atividade.

No entanto, ap6s a descoberta das reservas petroliferas localizadas na camada
do Pré-Sal', o inicio de sua exploragdo e o crescimento do volume de recursos dela
advindos, o Brasil tem assistido a uma intensa disputa federativa entre Estados e Mu-
nicipios produtores e ndo produtores, materializada pela edi¢do sucessiva de normas
legais, que tem tornando explicita a histdrica caracteristica centralizadora e a nature-

za meramente nominal do tederalismo brasileiro (ROSSO, 2018).

"*Sobre a histéria da exploragio do petréleo no Brasil veja http://www.anp.gov.br/institucional/a-
-historia-do-petroleo, de onde se extrai que foi em reunido datada de 8/11/2007 que técnicos da Pe-
trobras apresentaram, pela primeira vez em uma reunido do Conselho Nacional de Politica Energé-
tica (CNPE), detalhes sobre a descoberta de reservas petroliferas na area até entdo conhecida como
Tupi, localizada no pré-sal da Bacia de Santos, hoje conhecida como Campo de Lula, maior produtor
de petréleo e gés natural do Brasil em 2019.
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Com efeito, desde o ano de 2010 foram editadas as Lei n° 12.276 (BRASIL,
2010a), Lein® 12.351 (BRASIL, 2010b), Lei n® 12.734 (BRASIL, 2012), e Lel n® 12.858
(BRASIL, 2013), que tiveram por objetivo alterar a disciplina do regime de exploragio
do petréleo e gés natural segundo o local de sua lavra, as espécies e os percentuais de
distribuicdo de participagdo ou receitas governamentais, além do rol de seus beneticia-

rios e das normas sobre sua adequada aplicagio.

As Lei n° 12.276 (BRASIL, 2010a) e Lei n° 12.351 (BRASIL, 2010b) inau-
guram, respectivamente, o regime de cessdo onerosa ¢ o regime de partilha de

producio para a exploragdo do petréleo e gés natural no pafs.

O regime de cessdo onerosa é caracterizado pela formalizagdo de contrato de
cessdo onerosa diretamente entre Unido e Petrobrés, mediante dispensa de licitago,
para exploracdo de reservas localizadas em areas ndo concedidas e ndo localizadas
no Pré-Sal, e pela transferéncia da propriedade sobre o petréleo e gas produzidos a
Petrobrés que, por esta razdo, assume o 6nus de pagar a Unido royalties no percentual
maximo de 10% e minimo de 5% sobre o produto da lavra, preferencialmente em titu-
los da divida publica mobiliria federal, segundo os critérios de distribuigdo definidos

em seu art. 5°, paragrafos 1° e 2°.

Ja o regime de partilha de produgdo apresenta como principal elemento defini-
dor a assuncdo, pelo contratado, dos riscos pelas atividades de exploragdo e produgio
do petréleo na dreas do Pré-Sal ou 4reas consideradas estratégicas, auferindo, em caso
de descoberta comercial, o direito a apropriagdo do custo em 6leo, do volume da pro-
dugdo correspondente aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente em
6leo, na forma do contrato, celebrado mediante prévia licitagdo realizada na modalida-

de leildo ou diretamente com a Petrobrés, dispensada a licitagdo.

No regime de partilha de produgdo a Unido ira auferir receitas governamen-
tais consistentes no pagamento de royalties e bonus de assinatura, além da partilha
do excedente em 6leo, nas proporgdes estabelecidas no contrato de partilha, além dos
tributos diretos e indiretos incidentes sobre a cadeia produtiva do petréleo. Finalmen-
te, terceiros afetados pelo exercicio da atividade economica fardo jus a participagdo no
percentual de 1% sobre o valor da produgéo, quando o bloco de exploracgéo se localizar
em terra.
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Apbs a revogacio, pela Lei n® 9.478 (BRASIL, 1997), das normas legais que
davam sustentagio ao Fundo Especial do Petréleo, e tendo por objetivo o atendimento
aos interesses e necessidades financeiras dos Estados e Municipios ndo produtores, a
Lei n° 12.351 (BRASIL, 2010b) promoveu, ainda, a constitui¢do de um Fundo Social
(FS), de natureza contabil e financeira, composto a partir do depdsito dos recursos
indicados no art. 49, com politica de investimento e gestdo definidas na lei, e destinado
ao financiamento de projetos de combate a pobreza e desenvolvimento da educagio,
cultura, esporte, satide ptblica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e mitigagdo e adap-

tacdo a mudancas climaticas.

Novo marco legal e crise federativa

Representando o ponto mais critico, até este momento, da disputa federati-
va pelos recursos provenientes da exploracdo do petrdleo e gés natural travada no
Congresso Nacional, a Lei n® 12.734 (BRASIL, 2012) promoveu profundas alteragdes
nas regras de distribui¢do das participagdes e receitas governamentais, em especial
dos royalties e da participagdo especial, tanto para o regime de concessio, disciplinado
pela Lei n® 9.478 (BRASIL, 1997), quanto para o regime de partilha de produgao, dis-
ciplinado pela Lei n° 12.351 (BRASIL, 2010Db).

Além de promover o acréscimo do percentual do pagamento de royalties de
no minimo 5% e no maximo 10%, para 15% devidos mensalmente sobre o valor da
produgdo (art. 42 e art. 42-A), e de incluir a queima ou a perda do produto da produgéo
decorrente de culpa do contratado no computo da base de célculo para pagamento dos
royalties, o novo marco legal promove uma redugdo gradual, porém significativa, dos
percentuais de distribui¢do destinados aos entes federativos produtores, em beneficio
dos nédo produtores do petréleo e da prépria Unido, que experimentou aumento signi-

ficativo na retengdo de receitas de royalties.

A proporg¢do e os impactos das alteragdes nos percentuais de distribuigio de
royalties e participagdo especial decorrentes de contratos firmados sob o regime de
concessdo promovidas pela Lei n® 12.734 (BRASIL, 2012) em relagdo as disposi¢des da
Lei n° 9.478 (BRASIL, 1997), ainda mais gravosas em relagdo aos municipios do que
em relacdo aos estados produtores ou confrontantes, foram sistematizadas e podem
ser verificadas na Tabela 1.
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Tabela 1. Regime de concessao.

Regime de concessio

Distribuicdo dos royalties em relagdo a Lei n°® 12.734/2012

Lavra em terra, rios e lagos, ilhas lacustres Lavra em plataforma continental, mar territorial ou zona

ou fluviais econdmica exclusiva
Beneficiarios Royalties Royalties  Beneficidrios e Royalties Royalties
e percentuais até 5% > 5% percentuais até 5% > 5%
Antes Depois Antes Depois Antes  Depois Antes  Depois
2012 2019 2012 2019
Estados Estados
70,0% 52,5% 30,0% 20% 20,0% 22,5% 20,0% 20,0%
produtores’ confrontantes’
Municipios Municipios
20,0% 15,0% ) 30,0% 17,0% 4%  22,5% 17,0% 4,0%
produtores confrontantes
Municipios Municipios
10,0% 7,6% 10,0% 38,0% 2%  15% $,0% 2,0%
afetados® afetados?
Estados ndo Fundo Especial
- - 10,0% 20,0% 27% 7,6% 20,0% 27,0%
produtores' dos Estados’
Municipios ndo Fundo Especial
- - 10,0% 20,0% 27%  7,6% 20,0% 27,0%
produtores dos Municipios
Unido (Fundo Unido (Fundo
. - 25,0% ; 20,0% 20,0% 20% 40,0% 20,0% 20,0%
Social) Social)
Total 100,0% 100,0% Total 100,0%  1000%  1000%  10,00%

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de Menezes (2018).

Da mesma forma, foram sintetizadas na Tabela 2 as altera¢des na distribui¢io
de royalties decorrentes de contratos firmados sob o regime de partilha de produ-
¢do, promovidas pela Lei n® 12.734 (BRASIL, 2012) em relagdo as disposi¢oes da Lei
n° 12.351 (BRASIL, 2010b).

As alteragdes também foram profundas quanto aos critérios de distribuicdo das

participagdes especiais, proprias do regime de concessdo, como se verifica na Tabela 3.

Importa destacar, neste ponto, que as alteragdes introduzidas pelas disposi-
¢oes da Lel n° 12.734/2012 foram objeto de arguicdo de inconstitucionalidade em
nada menos que quatro ag¢des diretas de inconstitucionalidade'® (ADI), todas em tra-
mitagdo no Supremo Tribunal Federal (STF), dentre as quais ganhou especial relevo

a ADI n° 4916, ajuizada pelo estado do Rio de Janeiro.

" ADI n® 4916, ADI n® 4917, ADI n° 4918 e n® ADI 4920, distribuidas, respectivamente, pelo esta-
do do Espirito Santo, estado do Rio de Janeiro, Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Rio de
Janeiro e estado de Sdo Paulo.
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Tabela 2. Regime de partilha de produgao.

Regime de partilha de produgdo Distribuicdo de royalties em relagdo a Lei n° 12.734/2012

Lavra em areas do Pré-Sal e estratégicas

. Lavra em plataforma
Lavra em terra, rios e lagos, ) ..
continental, mar territorial

@)
Beneficiarios e percentuais ilhas lacustres ou fluviais . . ) et
ou zona econdémica exclusiva E—d
Antes Depois Antes Depois ‘§
Estados produtores/
X p ) 20,0% 22,0% &
confrontantes ) )
., Percentuais de Percentuais de E—<
Municipios produtores/ R o o o
distribui¢do 10,0% distribuigio 5,0% ®)
confrontantes cabelecid cabelecid
.. . estabelecidos estabelecidos
Municipios afetados® 5,0% 2,0% <
) ) nos contratos de o nos contratos de o (@)
Fundo Especial dos Estados ) 25,0% ) 24,5% 5]
) . partilha partilha
Fundo Especial dos Municipios 25,0% 24,5% w
Unido (Fundo Social) 15,0% 22,0%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de Menezes (2018).

Tabela 3. Alteragdo na participagdo especial.

Regime de concessio
Distribuicido de participacdo especial em relacido a Lei n°® 12.734/2012

Percentual devido é fixado em edital e contrato de concessio, para os casos de grande
volume ou rentabilidade da producio

Lavra em plataforma

Lavra em terra, rios e lagos, ) ..
continental, mar territorial ou

ilhas lacustres ou fluviais

Beneficiarios e zona econdmica exclusiva
Percentuais DCPOiS DCPOiS
Antes Final da Antes Final da
2012 2012
escala escala
Estados produtores/ 20,0% em 20,0% em
P . 40,0% 34,0% ’ 40,0% 34,0% ’
confrontantes 2018 2018
Municipios produtores/ 4,0% em 4,0% em
PIoS P 10,0% 5,0% ° 10,0 % 5,0% °
confrontantes 2019 2019
Unido (Ministério de
) ( . 40,0% - - 40,0% - -
Minas e Energia)
Unido (Ministério do
. . 10,0,0(7 - - l0,0(y - -
Meio Ambiente) 0 ?
Fundo Especial dos 15,0% em 15,0% em
P - 9,5% ’ - 9,5% :
Estados 2019 2019
Fundo Especial dos o 15,0% em o 15,0% em
Municioi - 9,56% - 9,6%
uniciplos 2019 2019
. . 46,0% em 46,0% em
Unido (Fundo Social) - 42,0% ’ - 42,0% ?
2016 2016
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do texto das Lei n® 9.478 (BRASIL, 1997) e Lei n° 12.734 (BRASIL, 2012).
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Sob o aspecto legal o estado do Rio de Janeiro afirma, como tese prin-
cipal, a inconstitucionalidade total das altera¢des promovidas pela nova lei, em
razdo violagdo frontal ao sentido e alcance das disposi¢des do art. 20, pardgrafo
1°, da CF, uma vez que as participagdes governamentais em questdo se revestem
de natureza compensatéria ou indenizatoéria pelos danos ou impactos ambientais e
soclais causados pela exploragdo do petréleo e gas natural e, portanto, ndo podem
ser redistribuidas pela Unido aos Estados e municipios ndo produtores que, exa-
tamente por ostentarem essa condigdo, ndo foram afetados por aqueles impactos e

ndo precisam ser indenizados.

Acrescenta, ainda, que o novo marco legal representa uma ofensa ao pacto
tederativo construido pela Constitui¢do de 1988, na medida em que a distribui-
¢do das participagdes governamentais sobre a exploracdo do petréleo e gés aos
estados e municipios produtores e a tributacdo de sua comercializagdo (ICMS)
no destino — e ndo na origem, como ¢ a regra geral, em favor dos estados e mu-
nicipios ndo produtores, configuram um sistema unitdrio que integra o pacto
federativo erigido entre eles, e que ndo pode ser passivel de alteragdo por norma

infraconstitucional.

Subsidiariamente, aponta a impossibilidade de aplicagdo das novas normas
legais aos contratos celebrados antes de sua vigéncia, em respeito aos postulados do
direito adquirido, ato juridico perfeito, seguranca juridica das rela¢des e responsabili-
dade fiscal.

Quanto as consequéncias economicas decorrentes das alteragdes introduzidas
pela nova lei, o estado do Rio de Janeiro aponta no sentido do completo desequilibrio
or¢amentario e fiscal a que seria submetido, e, também os municipios fluminenses, em

prejuizo do atendimento aos interesses sociais legitimos de sua populagio.

Reconhecendo a plausibilidade juridica dos argumentos legais e a gravidade
dos argumentos econémicos langados pelo estado autor, a Ministra Carmen Licia, do
STE, deferiu pedido de medida cautelar para suspender a eficacia dos dispositivos im-
pugnados, ad referendum do Plenario da Corte, até o julgamento final da agdo judicial
inicialmente agendado para ocorrer no més de novembro de 2019 e posteriormente

adiado para o més de abril de 2020.
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O que de fato esta em disputa

Segundo os dados consolidados no Anudrio Estatistico Brasileiro do Petrdleo,
Gés Natural e Biocombustiveis 2019'° referentes ao desempenho da indistria em ques-
tdo e do sistema de abastecimento nacional no periodo 2009—2018, o Brasil ocupou em
2018 a 15" posic¢do no ranking mundial de pafses com as maiores reservas provadas de
petréleo. O destaque é o Rio de Janeiro, cujas reservas provadas, todas localizadas no

mar, contabilizam nada menos que 83,3% do total nacional.

A produgdo de petréleo no pré-sal experimentou crescimento e representou
55,2% da produgdo total do pais, enquanto a produg¢do em mar correspondeu a 95,7%
do total nacional. O Rio de Janeiro também se mantém na lideranga em relagéo a pro-

dugdo total do Pafs, sendo o responsavel por 70,2% dela.

Quanto a distribuigdo das participagdes governamentais pela exploragdo do
petroéleo, os dados da ANP revelam que em 2018 foram arrecadados R$ 23,4 bilhoes de
reais em royalties, com aumento de 52,8% em relagdo ao arrecadado no ano de 2017,
dos quais 28,2% destinaram-se aos estados produtores ou confrontantes; 34,2% aos
municipios produtores ou confrontantes; 27,2% a Unido, divididos entre Comando da
Marinha (6,8%), Ministério da Ciéncia e Tecnologia (5,1%) e Fundo Social (15,8%);
8,3% ao Fundo Especial dos Estados e Municipios; e 1,4% a Educagdo e Satude.

Ao Estado do Rio de Janeiro e seus municipios, embora responsaveis por 70,2%
da produgdo nacional, foram destinados 37% do total arrecadado no Pafs a titulo de

royalties, cabendo a esfera estadual 18% desse percentual.

A arrecadagdo da participagdo especial, prépria do regime de concesséo, foi
95,4% superior a verificada em 2017, atingindo R$ 29,6 bilhdes de reais, dentre os
quais R$ 11,8 bilhoes de reais couberam aos estados produtores ou confrontantes; R$
3 bilhoes de reais aos municipios produtores ou confrontantes; R$ 2,2 bilhdes de reais
ao Ministério de Minas e Energia; R$ 551 milhdes ao Ministério do Meio Ambiente;

e R$ 12 bilhoes de reais ao Fundo Social.

Do total da arrecadacdo da participagdo especial, 50% foram destinados a Unido
e distribuidos entre Ministério de Minas e Energia, Ministério do Meio Ambiente e
Fundo Social; 40% aos estados produtores ou confrontantes com a plataforma continen-

tal onde ocorreu a produgio; e 10% aos municipios produtores ou confrontantes.

'® Disponivel em http://www.anp.gov.br/publicacoes/anuario-estatistico/ 523 7-anuario-estatistico-2019
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O Rio de Janeiro foi o principal beneficidrio com arrecadagio de R$ 9,1 bilhoes
de reais, o que correspondeu a 30,8% da arrecadagdo nacional e a 77% do total desti-

nado aos estados.

Submetidos a intensa variagdo determinada pelo volume da produgio e pelo
preco praticado no mercado internacional, os nimeros acima demonstram a im-
portancia da arrecadacdo das participagdes governamentais sobre a exploragdo do
petréleo para os estados e municipios produtores ou confrontantes e, de outro lado,
conferem fundamento para os interesses manifestados e para as agdes promovidas

pelos ndo produtores.

Por fim, a natureza nio renovavel dos recursos minerais e a necessidade de
adotar comportamentos que reconhecam a responsabilidade das geragdes presentes
para com as futuras, associadas a pressdo mundial pela superagdo da era dos combus-
tiveis fésseis alimentada, em muito, pelos graves impactos ambientais e sociais decor-

rentes de sua exploragdo e produgdo, conferem ainda maior complexidade ao cendrio.

Os impactos sobre o financiamento da educacio

As disposi¢coes do art. 214, inciso VI, da CF, com redagdo determinada pela
Emenda Constitucional n° 59 (BRASIL, 2009), apontam no sentido da necessidade
de ampliagdo do volume de recursos publicos aplicados em educagdo em proporgio ao

produto interno bruto nacional.

Essa sinalizagio do texto constitucional induz a necessidade de identificagio
de novas formas ou fontes de financiamento para as politicas educacionais, conforme

autoriza o teor do art. 68, inciso II, da LDB.

Por ocasido de forte pressdo determinada pelos movimentos e passeatas ocor-
ridas no ano de 2013 que, nada obstante as suas diversas bandeiras, expressaram de
modo claro o descontentamento geral da populagdo com a qualidade dos servigos
publicos colocados a sua disposi¢do, e enquanto o Congresso Nacional ainda debatia
o projeto de lei relativo ao Plano Nacional de Educagdo 2011-2020, foi aprovada a Lei
n°® 12.858 (BRASIL, 2013).

A nova lei destinou as areas de educacio e saide, em acréscimo aos recursos
constitucionalmente vinculados e no percentual de, respectivamente, 75% e 25%, a re-
ceita proveniente dos royalties e participacdes especiais devidas em razdo da explora-
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¢do de petrdleo e gés natural sob os regimes de concessdo, cessdo onerosa ou partilha
da produgdo, e desde que a lavra ocorra na plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, devida: 1) aos 6rgdos da administracdo direta da Unido,
nas areas em relagdo as quais a declaragio de comercialidade tenha ocorrido apds 3
de dezembro de 2012 (art. 2°, I); ii) aos Estados, Distrito Federal e Municipios, em
relagdo aos contratos que tenham sido celebrados apés 3 de dezembro de 2012 (art. 2°,
IT). Determinou, ainda, com relagdo aos recursos indicados no art. 2°, inciso I, a sua
distribui¢do prioritaria aos entes federados que derem a mesma destinagdo exclusiva a

respectiva parcela de receitas de royalties e de participagdo especial.

Finalmente, a Leil n° 12.858 (BRASIL, 2013) ainda destinou as dreas de edu-
cagio e saude a totalidade das receitas da Unido decorrentes de acordos de individua-
lizagdo da produgio e 50% dos recursos recebidos pelo Fundo Social do Pré-Sal, para
o qual também direcionou a receita de royalties e participacgdo especial devida a Unido,
provenientes de campos explorados sob o regime de concessdo cuja declaragdo de
comercialidade tenha ocorrido antes de 8 de dezembro de 2012, localizados em 4reas
do Pré-Sal ou 4reas definidas como estratégicas, até que sejam cumpridas as metas

estabelecidas no Plano Nacional de Educacio.

Embora sofra criticas significativas por ndo apresentar conexido com gran-
de parte dos impactos, sobretudo de natureza ambiental, provocados pela explora-
¢do do petrdleo, a nova fonte de recursos vinculados a educagdo disciplinada pela Lei
n° 12.858 (BRASIL, 2013), longe de poder assegurar, sozinha, o cumprimento da
Meta 20, do PNE 2014—2024, que dispde sobre o investimento ptblico em educagéo
publica, representa incremento significativo nas receitas da educagdo para os estados
e municipios produtores ou afetados pela exploragdo do petréleo e gas. Mesmo para
as receitas destinadas a educagdo pelos entes federados nio produtores havera beneti-
cios advindos do repasse dos recursos de royalties e participagdes especiais devidos a

Unido e do percentual de 50% dos recursos que forem destinados ao Fundo Social do
Pré-Sal (CAVALCANTTI, 2019).

No campo das vedagdes incidentes sobre as possibilidades de aplicagdo desses
recursos, alterando disciplina estabelecida pela redagédo original do art. 8°, da Lei 7990
(BRASIL, 1989), quanto a impossibilidade de sua destinagdo ao pagamento de despe-
sas relativas ao quadro permanente de pessoal, a Lei n° 12.858 (BRASIL, 2013) inseriu
excecdo legal para permitir o custeio de despesas com manutengio e desenvolvimento
do ensino, especialmente na educagio basica pablica em tempo integral, inclusive as
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relativas a pagamento de saldrios e outras verbas de natureza remuneratéria a profis-

sionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.

A excegio de que se trata deve ser analisada com cuidado extremo, sobretudo
porque o cardter instdvel das receitas geradas pela exploragdo do petréleo e gés e a na-
tureza ndo renovavel desses recursos sempre esteve na base da vedagdo a sua aplicagio

a despesas de custeio, sobretudo as de natureza permanente.

A Lei n° 13.005 (BRASIL, 2014) aprovou o Plano Nacional de Educagdo 2014~
2024 e, nas disposi¢des do art. 5°, paragrafo 5°, da Meta 20 e sua Estratégia 20.3, refor¢ou
a destinagdo da parcela da participagdo no resultado ou da compensagdo financeira pela
exploragdo de petréleo e de géds natural, nos termos de lei especifica, a manutencgéo e ao de-
senvolvimento do ensino com forma de assegurar o cumprimento da meta de ampliagdo do
investimento publico em educagdo publica na propor¢do do produto interno bruto (PIB),
indicada no art. 214, inciso VI, da CF, que fixou no equivalente a, no minimo, 7% do PIB

nacional até no 5° ano de sua vigéncia e, no minimo, 10% ao final do decénio.

Segundo informagdes prestadas pela Agéncia Nacional do Petréleo ao Tribu-
nal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e, posteriormente, repassadas ao Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro, em 2018 foram arrecadados e repassados s6 ao
Estado do Rio de Janeiro, em razdo da vinculagdo estabelecida pelo art. 2°, inciso 11, da
Lei n° 12.858 , um montante de mais de R$ 90.000.000,00 de reais, enquanto aos seus

municipios beneficidrios foram repassados outros R$ 96.000.000,00 de reais.

Os recursos sdo provenientes da produgio verificada no campo de Mero, cujo
contrato fol assinado em dezembro de 2013, tendo sido os repasses iniciados em 27 de

novembro de 2018.

Dos totais, 75% deveria ter sido aplicado pelos entes federados beneficiarios para o
financiamento de a¢des de manutengdo e desenvolvimento do ensino, observados os para-
metros definidos pelo art. 70, da LDB, inclusive, como se disse, quanto ao pagamento de sa-
larios e outras verbas de natureza remuneratdria devidas aos profissionais do magistério em
efetivo exercicio nas redes publicas de ensino, com prioridade, no entanto, ao financiamento

de agdes destinadas a oferta e qualidade da educagdo bésica publica em tempo integral.

Incidem sobre a aplicagdo desses recursos, por outro lado, todas as vedagoes
expressas pelo art. 71, da LDB. De se destacar, ainda, a impossibilidade de sua apli-
cagdo ao pagamento de dividas que, mesmo que assumidas com a Unido ou suas en-
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tidades, nos termos do art. 8°, §1°, I, Lei n® 7.990 (BRASIL, 1989), ndo se refiram
a amortizagdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender aos objetivos

bésicos das institui¢des e sistemas de ensino (art. 70, VII, LDB).

Conclusao

Os valores das participagdes ou receitas governamentais arrecadadas pelos
estados e municipios produtores em razdo da exploragdo do petrdleo e gas no pafs, em
especial pelo Rio de Janeiro, sdo expressivos e, de um modo geral, tém representado
parcela significativa de seus or¢amentos publicos, a indicar um grau preocupante de

dependéncia econdmica.

A longa e acentuada crise financeira atravessada pelo pais, e que atinge de
modo ainda mais intenso os municipios, associada a experiéncia histérica lamentavel
dos entes federados produtores que, nada obstante tenham sido beneficiarios de vul-
tosas quantias durante décadas, se mostraram absolutamente incapazes de aplicd-las
em favor da melhora significativa dos servigos ofertados a populagdo, representam o
cenario de uma crise federativa profunda que envolve agdes praticadas e decisdes a

serem adotadas pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Nesta disputa, cuja arena é contaminada pelas dificuldades de compreensio
e davidas geradas acerca da validade dos marcos legais em vigor, pela transparéncia
sobre a classificacdo e o volume total desses recursos repassados aos entes federados,
e pela fragilidade do controle sobre sua destinagdo final, além da autonomia dos entes
federados subnacionais frente ao poder central, também esta em jogo a garantia de

direitos fundamentais, dentre eles o direito a educagio.
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