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XXIV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO ECONOMICO E DESENVOLVIMENTO*

Apresentacdo

Apresentacdo do GT: DIREITO ECONOMICO E DESENVOLVIMENTO
Evento: XX1V Encontro Nacional do CONPEDI Aracgju, SE.

Honra-nos o convite para a coordenacéo do Grupo de Trabalho (GT) Direito Econbmico e
Desenvolvimento feito pela Diregdo do XXIV Encontro Nacional do Conselho Naciona de
Pesquisa e Pos-Graduacdo em Direito (CONPEDI) que, neste ano de 2015, completa seus
vinte e cinco anos de existéncia. O evento transcorreu entre os dias 03 a 06 de junho proximo
passado. Uma jornada e tanto de &rduo e proficuo trabalho iluminando os caminhos da Pos-
Graduagdo em Direito no Brasil. Destarte, cumpriu-nos a fécil e, da mesma forma, dificil

tarefa de avaliacdo e selecdo dos artigos submetidos ao GT Direito Econdmico e

Desenvolvimento. Fé&cil, porque foi, indubitavelmente, prazeroso ler o trabalho de gente
apaixonada pelo nosso, sempre, indispensavel Direito Econdmico e, por 6bvio, dificil, pelo
fato de termos que selecionar, dentre os tantos trabalhos submetidos, excelentes trinta e dois
artigos. Na tarde da bela Aracaju, em Sergipe, reunimo-nos, apresentamos textos e

discutimos academicamente, defendemos teorias e apontamos necessidades de mudancas

para a economia naciona indelevelmente dirigida pela Lei de Direito Econdmico. Resta,

cada vez mais, visivel o interesse das Escolas de Direito e dos Programas de Pos-Graduagéo
pelo estudo do Direito Econdmico ombreado pela Andlise Econdmica do Direito apontando
para as necessérias solugdes de politica econémica, normativa e judicial, segundo promissora
e eficiente criagdo e aplicagédo do Direito Brasileiro.

Ha dez anos, desde 2005, o CONPEDI vem trabalhando as areas do Direito Econémico e da
Andlise Econdmica do Direito em GT s especificos, sempre, com a submissdo de nimero
expressivo de trabalhos académicos. Assim, € notorio o interesse dos pesquisadores,

estruturando seus grupos de pesquisa, estudando os problemas sdcio-econdmicos e propondo
solucBes que extrapolam as discussdes na Academia para encontrarem aplicabilidade no
mundo real.

Como é de conhecimento geral, a economia brasileira atravessa momento dificil. Por isso
mesmo sempre € bom lembrar que nosso mercado é bem publico, constitucionalmente
protegido. E n&do poderia haver melhor momento para que nossos estudiosos de Direito
Econdmico se dediquem a reflexdes sobre o papel gue esse mesmo Direito Econdmico;



enquanto lel e préxis normativo-juridica, deve e pode desempenhar na busca de um novo
modelo de desenvolvimento, de cardter sustentavel, que preserve conquistas arduamente
alcancadas, mas leve em conta o contexto atual de crise ambiental e social.

Ja se disse que nosso Direito e, em especial a Ordem Publica da Economia, veem
flexibilizando as relacGes entre capital e trabalho, trazendo mudangas que precisam ser
analisadas sob viés distinto daquele do tradicional direito individualista - que desconsidera a
reciprocidade entre os agentes econdmicos, sujeitos de direito que precisam de persuasdo
para tomada de decisdo na direcdo de um étimo que, se eficiente, ndo pode desconsiderar
todos os valores (variaveis) que se apresentam para o cal culo economeétrico-juridico (quica ao
abrigo do Principio da Eficiéncia Econémico-Socia (PEES).

Tanto esforco dispendido no estudo do Direito encontra guarida no CONPEDI evento que
vem se agigantando a ponto de merecer, agora, reformainstitucional. Registre-se, pois, N0sso
orgulho por ter ouvido pesquisadores de Direito Econémico que buscam tdo desejavel

desenvolvimento. E com prazer que constatamos, neste XXV CONPEDI, a evolucdo na
gualidade dos artigos apresentados (0 que se pode presumir se deva tanto a novos parametros
estabelecidos pela Organizacdo quanto a conscientizacdo da importancia da qualidade da
pesquisa por parte de instituicdes de ensino e de seus docentes e discentes), bem como a
continuidade e fortalecimento do fundamental didlogo académico entre (tdo) diferentes
regides do Brasil.

Como prova o numero de artigos selecionados (depois de rigoroso e competitivo processo)
para este GT, afirma-se, na Academia, o papel do Direito Econdmico como indutor da Unica
forma de desenvolvimento que se deveria buscar, se 0 objetivo final for chegar a
desenvolvimento justo (tanto inter quanto intrageracdes), que atenda e preserve interesses de
todos e assegure a sobrevivéncia da vida na Terra o Desenvolvimento Sustentavel, fundado
no tripé economia, meio ambiente e direitos humanos.

Buscamos aqui organizar os trabalhos de maneira a conduzir a reflex@o d(o) (a) leitor (a)
sobre o processo de reorganizacdo socia hoje vivido (com maior ou menor consciéncia) ndo
s6 em escala nacional, mas também planetéria. Qual 0 nosso papel, enquanto Académicos, no
desenho desse novo Contrato Social? Qual o papel de antigas (e novas) Instituicdes? E, mais
especificamente, como o Direito pode ser usado para promover e induzir Desenvolvimento?

A ideia ndo € nova mas tem crucial importancia. Em 2012 a LXXV Conferéncia da
International Law Association , que desde a década de setenta vinha discutindo em seus
Comités Internacionais o papel do Direito Econdmico na busca do desenvolvimento (no



contexto da decretacdo, pela Organizacdo das Nagbes Unidas, das Décadas do

Desenvolvimento gque levaram a discussdo da Nova Ordem Econémica Internacional-NOEI)
um longo percurso que comegou com a discussao sobre a existéncia (ou ndo) de um direito
ao Desenvolvimento criou o Comité Internacional que atualmente discute o papel do Direito
Internacional na gestdo sustentavel dos recursos naturais para o desenvolvimento . Talvez o
aspecto mais relevente, nessa discussdo, seja 0 papel do Direito como indutor de
comportamentos desgjaveis, indo além da obviamente importante preocupagdo com punir 0S
indesgjaveis.

Um répido olhar sobre o indice deste volume mostra a preocupacdo de nossos académicos em
ndo apenas analisar e diagnosticar problemas, mas em contribuir para esse processo Nnovos
desafios exigem novas solugdes. Dai nosso orgulho e satisfacdo em ver o CONPEDI e mais
especificamente, nosso GT - atingindo seu objetivo de tornar-se um canal de discusséo,

reflexéo, e propositura de ideias e solugdes, compartilhando-as com as forcas juridico-
politico-econbmicas institucionalizadas em nosso Pais na busca de nosso téo falado e

desgdvel Bem Comum.

Assim, escolhemos, dentre os trinta artigos apresentados no GT, trés grupos de trabal hos que,
harmonizados em Capitulos especificos, podem contribuir tanto com a Revista de Direito
Econdmico do Desenvolvimento quanto com o Livro de Direito Econémico do
Desenvolvimento. Assim, distribuimos os artigos em trés Capitulos: Direito Econébmico e
Intervencdo Estatal; Direito Econdmico e Desenvolvimento Sustentével; e, finalmente,
Direito Econdémico e o futuro?

Apresentemos, entdo, os trinta trabalhos submetidos ao crivo publico da Academia no
harmonioso espaco da Universidade Federal de Sergipe (Capital de povo téo alegre e
atencioso para com todos nés).

Ao fazé-lo, desgamos atodos proficua leitura.

Aracgju, SE, 06 de junho de 2015.

Coordenadores do Grupo de Trabalho
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THE REGULATION OF THE PUBLIC POLICIESFOR DEVELOPMENT FROM
OIL ROYALTIES
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Resumo

A busca por uma garantia de retorno das riquezas do pré-sal a sociedade tem como objetivo
reverter 0S recursos provenientes da extracéo de petréleo e gas em um fator impulsionador do
desenvolvimento justo, distributivo e progressista. Os bénus provenientes da exploracdo do
pré-sal devem trazer ndo sO um retorno econdémico, mas também social. Este trabalho tem

como principal objetivo analisar a destinacéo dos royalties do petrdleo como uma garantia do
desenvolvimento sustentavél. Busca-se demonstrar como 0s recursos advindos da exploracéo
petrolifera podem garantir o desenvolvimento econémico, ambiental e socia. Para isto, faz-
se necessaria a investigacdo do regime juridico patrio e do papel da Agéncia Nacional do

Petréleo (ANP) na fiscalizacdo das atividades decorrentes da exploracdo petrolifera, com o
fito de minimizar as desigualdades sociais e regionais, com vistas ao desenvolvimento

nacional, que é um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Diante
disto, o trabalho busca propor um novo marco regulatorio e a implementacdo de politicas
publicas de distribuicdo de royalties pode funcionar como instrumentos ativos para o

desenvolvimento nacional e regional, através minimizacéo das desigualdades e efetividade
dos objetivos constitucionais. Para a analise em apreco, utilizam-se como método de

abordagem o hipotético-dedutivo, como métodos de procedimento o funcionalista-sistémico,
histérico e comparativo, e como técnicas de pesquisa a bibliografica e a documental .

Palavras-chave: Desenvolvimento, Politicas publicas, Royalties do petrdleo.

Abstract/Resumen/Résumé

The search of the a guaranteed return from the wealth from pre-salt to society aims to reverse
the resourses from the extraction of oil and gas as a driving factor of the fair, distributive and
progressive development. The bonuses from the exploration of the pre-salt should bring not
only an economic, but also socia returns. This reserarch aims to analyze the allocation of ail
royalties as a guarantee of sustainable development. It seeks to demonstrate how the
resourses from oil exploration can ensure economic, environmental and social development.
For this, it is necessary to investigate the national legal system and the role of the National
Oil Agency (ANP) in overseeing the activities arising from oil exploration, with the goal of
minimizing the social and regional inequalities, with a view to the national development,
which is one of the fundamental objectives of the Federative Republic of Brazil. Hence, the
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research attempts to propose a new regulatory framework and the implementation of public
policies for the distribution of oil royaltiesin away it can work as an active instruments for
national and regional development by minimizing inequalities and effectiveness of
constitutional objectives. For the analysis at hand, are used as a method of the hypothetical-
deductive approach, as methods of procedure the functionalist-systemic, historical and
comparative, and as research techniques are used the bibliographic and documentary.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Development, Public policies, Oil royalties.

611



1 INTRODUCAO

O petroleo tem sido apontado como principal agente influenciador da economia, das
relacbes sociais, relagcdes politicas e de toda uma teia de relacbes na qual se faz presente.
Consequentemente, a ciéncia tem se voltado cada vez mais para a analise da repercusséo deste
bem na vida das pessoas. Trata-se, pois de um tema bastante presente em nosso cotidiano, e
que devido as amplas repercussbes econdmicas, ambientais e sociais, requer um olhar
diferenciado por parte daquele pretende estuda-lo.

O petroleo € um bem ndo renovavel, cuja exploracdo é fonte geradora de grandes
riquezas e por ser um bem de carater publico, discute-se neste trabalho como a destinagdo dos
seus royalties pode garantir o desenvolvimento nacional. Questiona o porqué destes recursos
ndo serem repassados igualmente em prol da maior distribuicdo das riquezas e da
minimizacdo das desigualdades sociais e regionais, e qual o papel do direito dentro deste
contexto.

Outro ponto importante é analisar a possibilidade de haver uma unido entre o amplo
conceito de desenvolvimento regional e nacional com a inddstria e mercado do petroleo,
segundo o paradigma do federalismo cooperativo e quais sdo os fatores que se opdem contra
isso. Discute-se também acerca da possibilidade de solucionar os problemas oriundos da
exploracdo do petroleo, relativos as modificacGes socioecondmicas que sua riqueza gera e a
preservacdo do meio ambiente, buscando assim, atingir o desenvolvimento sustentavel.

A analise do desenvolvimento econémico promovido pelo mercado do petroleo, como
fator primordial para a evolucdo social e ndo apenas para o uso em beneficio de poucos é de
fundamental importancia. Desta forma, aborda-se o tema sob a ética da indudstria petrolifera
amparada pelo Estado Regulador de maneira a almejar o direito fundamental previsto na
Constituicdo Federal, qual seja, o direito de todos ao desenvolvimento.

A exploracdo petrolifera € uma atividade de alto risco e alto custo, entretanto o lucro
gerado por esta atividade supera as suas dificuldades. Os royalties do petroleo, aqui
estudados, correspondem a apenas uma das modalidades de participacdo governamental na
exploracdo petrolifera. A Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) é a responsavel pela
fiscalizacdo das atividades decorrentes desta exploracdo, a ela cabe fiscalizar o
desenvolvimento econémico, social e do meio ambiente, ou seja, cabe a ANP fiscalizar e
também incentivar o desenvolvimento sustentavel da industria do petroleo.

Investigar o desenvolvimento sustentavel através da correta destinacdo dos royalties

petroliferos é o objetivo deste estudo. Busca-se aqui analisar qual a melhor forma para que
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isto ocorra de fato e para que estes recursos ndo fiquem restritos nas maos de poucos. Analisar
como pode haver uma melhor distribuicdo destes recursos para que assim haja o real
desenvolvimento de toda a populacdo e de todas as areas do pais e ndo apenas o

desenvolvimento das &reas nas quais se encontram as jazidas.

2 A IMPORTANCIA DOS ROYALTIES NO DESENVOLVIMENTO
NACIONAL

A relacdo entre energia e desenvolvimento mostra que os elevados niveis de
dependéncia, a desarticulacdo entre 0s setores energéticos, as politicas centralizadoras
baseadas apenas na oferta de energia, a inadequacao as necessidades fundamentais, e os danos
ao meio ambiente, proporcionaram o crescimento das disparidades econdmicas e sociais entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. (REIS; FADIGAS; CARVALHO, p. 23, 2005).
Nesse contexto, o aumento das necessidades energéticas dentro do paradigma atual de
desenvolvimento induz a necessidade de melhoria dos sistemas de energia, de reducdo dos
danos ambientais, e de minimizacdo das desigualdades sociais e regionais.

A partir da globalizacdo e a da busca pela diversificacdo da matriz energética mundial
surgiu a necessidade de abertura do mercado de petroleo. Esse contexto induziu os Estados
Unidos a reunir investimentos para a exploracdo do petroleo, fazendo com que esta industria
passasse a ser responsavel por grande parte do fluxo econémico global. Assim, destaca-se que
0 inicio da exploracédo e producéo do petroleo, em especial, contribuiu significativamente para
0 desenvolvimento econdmico e social de todo o mundo.

O petréleo é tido como um dos principais agentes influenciadores da economia, das
relacBes sociais e das relacBes politicas, desta forma, cidaddo observa cada vez mais a
repercussao causada pela exploracdo petrolifera, que gera a cada dia resultados mais diretos
em sua vida. Esta exploracdo é uma atividade de alto risco e alto custo, entretanto, o lucro
gerado por esta atividade supera as suas dificuldades. Os lucros gerados pela exploracao
petrolifera aqui estudados sdo os royalties do petroleo, estes correspondem a apenas uma das
modalidades de participacdo governamental na exploracéo petrolifera.

O aparecimento dos royalties estd vinculado ao inicio da exploracdo do petrdleo nos
Estados Unidos e sua posterior difusdo no mundo. Necessario se faz conceituar os royalties,
estes sdo os valores em dinheiro pagos pelas empresas produtoras aos governos para ter
direito a exploracdo, e deveram ser geridos com o objetivo de gerar investimentos produtivos,

com efeitos permanentes para a sociedade.
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O fundamento constitucional dos royalties esta presente no artigo 20, §1¢, estes sio
receitas proprias dos seus beneficiarios, e € dever da unido repassa-los a titulo de
compensagéo financeira (GUTMAN, p. 32, 2013). Ainda de acordo com Gutman, os royalties
sdo compensacgdes financeiras e ndo representa tributos, entretanto, assim como os tributos
tem destinacGes publicas e sdo cobrados mediante atividade administrativa vinculada e de
competéncia da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).

Gutman e Leite (p. 127, 2010) bem explicitam que cabe a ANP a realizacdo dos
calculos referentes a disposicdo dos royalties aos beneficiarios, conforme determina o artigo
20 do Decreto 2.705/987 que regulamenta os artigos® 45 e 51 da Lei do Petrdleo, definindo os
critérios para célculo e cobranca das participacdes governamentais. Neste contexto, a ANP
passou a ter responsabilidade pelo controle dos royalties devidos pelos concessionarios, bem
como a responsabilidade pela elaboracdo dos calculos dos valores a serem distribuidos aos
beneficiarios.

Os royalties passaram a integrar o panorama juridico brasileiro a partir ndo s6 da sua
constitucionalizacdo, mas também com a intensificacdo na producdo de petroleo e,
notadamente, a partir da promulgacdo da Lei Federal n. 9.478 de 1998, conhecida como Lei
do Petroleo. O salto na producdo petrolifera nacional nas Gltimas décadas resultou no aumento
da arrecadacdo dessas compensacdes financeiras, 0 que gerou impactos positivos na economia
dos entes estatais.

A industria do petroleo tem um importante papel a desempenhar tanto na economia
qguanto na sociedade. Em primeiro lugar, porque traz a ideia de colaboracdo e
comprometimento dos individuos em prol de um meio ambiente mais sustentavel. Segundo,
porque abre o debate acerca do uso de energias alternativas. Finalmente, porque insere
receitas no Estado que, se corretamente destinadas, proporcionam o desenvolvimento
nacional. Dessa forma, a necessidade de investimentos em saude, educacdo e infraestrutura,

aproxima o ambito econbmico inerente aos royalties a esfera social.

L Art. 20. S&o bens da Unido [...] § 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participacdo no resultado da exploracdo de
petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos
minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou
compensacdo financeira por essa exploracéo.

Z Decreto 2.705 de 03 de agosto de 1988: Define critérios de para célculo e cobranca das participacdes
governamentais de que trata a Lei n. 9.478 de 06 de agosto de 1997, aplicaveis as atividades de exploragao,
desenvolvimento e produgéo de petroleo e gas natural, e da outras providéncias.

® Art. 45. O contrato de concessdo dispora sobre as seguintes participacdes governamentais, previstas no edital

de licitacdo: | - bdnus de assinatura; Il - royalties; 111 - participacdo especial; IV - pagamento pela ocupacdo ou
retencdo de area [...]
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Os royalties do petr6leo constituem um importante instrumento de desenvolvimento,
por ser fonte de receita dos entes estatais e demais 6rgdos da administracdo direta, e por
fomentar a pesquisa e 0s avancos no ambito econdmico, cientifico, tecnolégico e social.
Desse modo, deve haver um liame entre a aplicagcdo das receitas dos royalties e a garantia do
desenvolvimento nacional, que é um dos objetivos da RepUblica Federativa do Brasil, trazido
pelo artigo 3°, inciso 11, da Constituicdo Federal®.

3 A DESTINACAO DOS ROYALTIES DO PRE-SAL

Na industria do petroleo, os royalties consistem em uma espécie de contraprestacao
financeira em virtude da sua exploragéo, a Constituicdo Federal de 1988, no 81° do artigo 20,
assegurou aos entes estatais e demais 6rgdos da administracdo direta da Unido, participacdo
no resultado da exploracdo de petroleo ou gas natural, ou compensacdo financeira por essa
exploracdo. Todavia, foi com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 09/95 houve a
flexibilizacdo do monopolio do petroleo gerando, assim, a necessidade de regulacdo e
definicdo de novas politicas energéticas.

Nesse contexto, com vistas a suprir esse déficit, surge a Lei Federal n. 9.478 de 1998,
responsavel pela regulamentacdo da politica energética nacional e pela criacdo da Agéncia
Nacional do Petroleo. A constitucionalizacdo dos royalties e a quebra do monopdlio estatal
nas atividades de pesquisa e producdo foram fatores decisivos nas transformacdes e inovacgoes
no setor petrolifero. A possibilidade de exploragédo, desenvolvimento e producéo de petroleo
por meio de contratos de concessdo, trouxe mudancgas para o regime juridico dos royalties,
que passou a contar com outras fontes pagadoras.

Ademais, a Agéncia Nacional do Petroleo é a responsavel pela fiscalizagdo das
atividades decorrentes desta exploracdo, a ela cabe fiscalizar o desenvolvimento econémico,
social e do meio ambiente. Observa-se, desta forma, que a politica energética tratada na Lei
do Petroleo € uma politica publica de carater econdbmico, que tem critérios
desenvolvimentistas, 0s quais ndo priorizam apenas o desenvolvimento econdmico, mas

também o fato social, ou seja, € uma politica publica que estd em consonancia com o ideal da

* Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [..] Il - garantir o
desenvolvimento nacional;
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justica social estabelecido no art. 170 da Constituicdo Federal®. Embora néo haja lei especifica
que trate do desenvolvimento sustentavel, este pode ser encontrado na interpretacao sistémica
dos artigos da Constituicio Federal®.

Assim, o aproveitamento dos recursos petroliferos devera deixar de lado o caréater de
seletividade e determinismo geografico, levando em consideragdo a aplicacdo constitucional
sistémica, o que ird garantir o desenvolvimento sustentavel nacional, que ¢ uma norma
vinculante para toda a Administracdo Publica. Neste sentido, salienta Canotilho e Leite (2007)
que a voz do constituinte surge por objetivos publicos vinculantes, a serem seguidos pelo
Estado na formulacdo de Politicas de qualquer tipo. O gestor publico devera utilizar as
receitas publicas, neste caso, 0s royalties de petrleo, como financiador do desenvolvimento.

Com o advento da Lei Federal n. 12.858/2013" estabeleceu-se que 75% dos royalties
do petréleo seriam detinados para a educacgdo e 25% para a saude; esta lei ainda prevé, no seu
artigo 2, 111® que 50% do Fundo Social do Pré-sal também devem ir para as reas da educagdo
e salide®. Ademais, obriga 0 Governo Federal, Estados e Municipios a aplicar esses recursos,
obtidos como compensagdo ao Poder Publico pela producdo de petroleo, nestas duas areas

especificas, o que demonstra um avanco para a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

Desta forma, a Lei legislacdo patria ja mostra um avango no que tange a destinagéo
dos royalties para a garantia do desenvolvimento nacional e para a minimizacdo das
desigualdades sociais e regionais. Entretanto, para que isto ocorra, € necessaria a participacdo
governamental com a efetivacdo de politicas publicas adequadas, estabelecer mecanismos de

controle social especifico sobre as rendas petroliferas ou vincular, legalmente, uma parte ou a

® Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios [...].

® O conceito do desenvolvimento sustentéavel esté inserido na conjugacio dos artigos arts. 3, 11, 170, VI e 225,
da Constituicdo Federal.

" Art. 1° Esta Lei dispde sobre a exploracdo e a producéo de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos em &reas do pré-sal e em areas estratégicas, cria 0 Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes
de recursos, e altera a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.

111 - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47 da Lei n2
12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de
Educacdo; e IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizagdo da producdo de que trata o
art. 36 da Lei n? 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

° http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/09/governo-publica-lei-dos-royalties-do-petroleo.html Acesso em:
15/05/2014
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totalidade das rendas petroliferas a determinadas fungdes e programas do governo em nivel
local.

4 A REGULACAO DAS ATIVIDADES DE EXPLORACAO DE PETROLEO E
GAS NATURAL

O termo regulacdo tem sua origem no direito norte americano e consiste em uma
forma de intervengdo do Estado na economia, sendo a intervencdo o género do qual a
regulacdo € espécie. A regulacdo corresponde ao estabelecimento de normas e outras
providéncias por parte do Estado, que devem ser observadas por terceiros, no exercicio da
atividade econdmica publica ou privada, a fim de controlar ou orientar o mercado, e com o
intuito de proteger o interesse publico.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 que houve uma constitucionalizagdo da
ordem econémica, que passou a ser responsavel pela disciplina dos parametros econdémicos e
sociais, tendo como principios especificos a soberania nacional, a propriedade privada, a
funcdo social da propriedade, a livre concorréncia, a protecdo ao consumidor, a defesa do
meio ambiente, a reducéo das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno emprego, e
o0 tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

A regulacdo passou a englobar, assim, toda a organizacdo da atividade econdmica
através do Estado, seja a intervencdo atraves de servico publico ou o exercicio do poder de
policia. O Estado passou a ordenar ou regular a atividade econémica quando concede ao
particular a prestacdo de servicos publicos e regula sua utilizacdo, a exemplo da imposicao de
precos, da limitacdo da quantidade produzida, entre outros, assim como, quando edita regras
no exercicio do poder de policia administrativo. (SALOMAO FILHO, 2001, PP. 13-16).

O Estado passou a se fazer presente na economia de duas formas, como agente
econémico (intervencdo direta), e como agente normativo e regulador (intervencdo indireta).
Assim, ao referir-se a intervencdo direta, a Constituicdo Federal trata-a como exploracdo da
atividade econémica pelo Estado, em regimes de monopdlio e de competicdo. E, ao referir-se
a intervencdo indireta, toma o Estado como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, a fim de preservar o mercado, assegurar vida digna e realizar a justica social.
(TAVARES, 2003, P. 278).

No que se refere a intervencao direta, adotando um modelo capitalista, e considerando
que a exploracdo de atividades econdmicas em sentido estrito cabe, em regra, a iniciativa

privada, o artigo 173 da Constituicdo Federal elenca o principio da subsidiariedade da
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exploragéo direta da atividade econdmica pelo Estado. Assim, ressalvados 0s casos previstos
no texto constitucional, referida exploracdo sO sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo.

Nessa esteira, a atividade de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural constitui
atividade econbmica em sentido estrito, pois, diferentemente dos servigos publicos, ndo se
direciona a satisfacdo das necessidades basicas da coletividade, e sim a producdo, circulagdo e
comercializacdo de bens e servigos. Dessa forma, inicialmente, por imperativos da seguranca
nacional e de relevante interesse coletivo, a Unido exercia o monopdlio das atividades de
exploracdo das jazidas e demais recursos minerais, e dos potenciais de energia hidraulica.

Todavia, a partir da flexibilizacdo do monopolio estatal, a nova redacdo do §1° do
artigo 177 da Constituicdo Federal abriu a possibilidade de a Uni&o escolher entre realizar, ela
propria, as atividades de pesquisa, lavra, refinacdo, importacdo, exportacao, e transporte de
petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos ou contratar empresas estatais ou
privadas para a realizagdo das referidas atividades, observadas as condi¢des estabelecidas em
lei, e permitindo a concorréncia nessa atividade.

Por outro lado, no que tange a intervencdo indireta, o Estado, enquanto agente
normativo e regulador da atividade econdmica, passou a exercer, na forma da lei, as fungdes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, tendo como principal objetivo reduzir as
desigualdades advindas da abertura de mercado e da livre concorréncia provenientes do
liberalismo, sendo que o planejamento é determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado, conforme licdo trazida no caput do artigo 174 da Constituicdo Federal.

A fiscalizacdo é a atividade exercida pelo Estado no sentido de verificar se 0s agentes
econémicos estdo cumprindo as disposicdes referentes ao exercicio de suas atividades,
coibindo o abuso do poder econémico, garantindo a livre concorréncia e impedindo o
aumento arbitrario dos lucros. O incentivo corresponde ao estimulo dado aos agentes
econémicos a fim de que possam lograr desenvolvimento. O planejamento, por sua vez, tem
carater estrutural e corresponde as diretrizes e metas orientadoras da atividade governamental.

Assim, o Estado, enquanto agente normativo e regulador, ndo deve centralizar o poder,
e sim editar normas no sentido de purificar o mercado, evitando a sua deturpacdo. Deve atuar
com observancia aos principios da ordem econdmica social e demais principios fundamentais
gue norteiam a ordem juridica, de forma a proteger a economia nacional, por meio da
alocacdo eficiente dos recursos e, através do aumento dos investimentos e da maximizacao do

bem estar da sociedade, contribuindo para a efetividade das politicas de desenvolvimento.
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S) A REGULACAO DA DESTINACAO DOS ROYALTIES NO DIREITO
BRASILEIRO

Embora possua grande importancia no ambito econémico e social, inexiste um
tratamento juridico proprio para os royalties no Brasil. Outro problema se d& quanto a
destinacdo dos recursos provenientes dessa compensacdo financeira, uma vez que ha forte
determinismo geogréfico e um alto grau de seletividade, privilegiando alguns entes estatais
em detrimento de outros, e gerando grandes desperdicios de recursos publicos. Ademais, a
descoberta de petréleo e gas na camada pré-sal elevou o pais ao patamar de grande produtor,
abrindo novas perspectivas de desenvolvimento nacional.

A justificativa para a busca por uma normatizagdo prépria para 0s royalties e por
possibilidades de mudangas nas regulamentacfes ja existentes decorre da descoberta dessa
camada pré-sal, que ja se encontra na fase de exploracdo, e dos varios problemas acerca do
destino dos royalties do petrdleo e do Fundo Social do Pré-Sal. Assim, o estudo sobre a
necessidade de regulagédo da destinacdo dos royalties do pre-sal tem como objetivo apresentar
alternativas para aperfeicoar a distribuicdo e utilizacdo dos royalties na esfera econdmica,
social e ambiental, com vistas a concretizacdo de um pleno desenvolvimento.

O Fundo Social esta presente no Capitulo VII da lei do Pré-sal, o artigo 47 tem como
finalidade constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da educacéo, da
cultura, do esporte, da salde puablica, da ciéncia e tecndlogia, do meio ambiente e de
mitigacdo e adaptacfes a mudancas climaticas. O artigo 48, inciso Il mostra que um dos
objetivos do fundo social é oferecer fonte de recursos para o desenvolvimento social e

regional, como previsto no artigo 47.

O artigo 47 da Lei Federal n. 9.478 de 1997 determina que, no sistema brasileiro de
concessao, 0 montante a ser pago a titulo de royalties deve corresponder a 10% (dez por
cento) da producdo do petréleo, podendo esse valor ser reduzido para, no minimo, 5% (cinco
por cento) quando houver possibilidade de riscos geoldgicos, expectativas de producdo e
outros fatores pertinentes, e desde que haja previsdo no edital licitatorio correspondente
(WATT NETO, p. 61, 2014). Outras inovacdes dizem respeito a forma de repasse dos seus

valores e a inser¢do do Ministério da Ciéncia e Tecnologia como beneficiario.

619



Ademais, frente ao montante de recursos potencialmente auferiveis com a descoberta
da camada pré-sal, h4 uma preocupacéo da Lei Federal n. 12.858/2013" na reparticdo desse
grande volume de receitas, ao destinar 75% (setenta e cinco por cento) dos royalties do
petréleo para a educacgdo, 25% (vinte e cinco por cento) para a salde, e 50% (cinquenta por
cento) de todo o recurso do Fundo Social do Pré-sal, e ndo apenas do seu rendimento, para
ambas as areas, saude e educacao, até que sejam alcancadas as metas do Plano Nacional de
Educacédo (PNE).

Segundo dados elencados no Portal Brasil, a destinagdo progressiva dos recursos, no
montante de 75% dos valores para a educacdo e 25% para a salde constitui-se como elemento
de fomento ao desenvolvimento econémico e social. O primeiro repasse, de R$ 770 milhdes,
deverd ser feito ainda em 2013, chegando a R$ 19,96 bilhdes, em 2022, e ao total de R$
112,25 bilhdes, em dez anos. Com relagdo ao Fundo Social do pré-sal, o texto prevé que 50%
dos recursos sejam destinados para a educacdo, até que sejam atingidas as metas do Plano

Nacional de Educacéo (PNE) e para a saude.

REPASSES

A previs3o de recursos de royalties
e participagdes especiais que serao
repassados para educacao e sadde
em 10 anos (2013 a 202 2) é de

RS 112,25 bilhdes.
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Figura 02. Fonte: Portal Brasil.

As receitas provenientes dos royalties sdo finitas, carecendo de mecanismos que
definam a sua forma de aplicacdo. Dessa forma, as lacunas e os problemas na legislacao sobre
essa compensacdo financeira, a exemplo do forte determinismo geografico, responsavel pela

alta concentracdo de receitas em determinados entes federativos, deve abrir espaco para um

10 Art. 1° Esta Lei dispde sobre a exploracio e a producdo de petroleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos em &reas do pré-sal e em areas estratégicas, cria 0 Fundo Social - FS e dispde sobre sua
estrutura e fontes de recursos, e altera a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.
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novo marco regulatério e para a implementacdo de politicas publicas, que tenham como
objetivos a redefinicdo da distribui¢do dessas receitas de forma mais igualitaria e equénime, e
a fixacdo de instrumentos para uma fiscalizagdo enfatica e transparente, com vistas a uma
integracdo no desenvolvimento nacional.

De acordo com Guimarées e Olbertz (p. 44, 2011) em se tratando de recursos minerais
houve ndo apenas a consolidacdo da titularidade privativa da unido para legislar sobre as
energias e recursos minerais, artigo 22. IV e XIII*! da Carta Magna, como também a
propriedade desta pessoa de direito publico sobre as riquezas minerais da nacdo brasileira,
artigo 20, V e VII*%. Desta forma, o setor de recursos minerais abarca também a efetiva
propriedade de bens publicos, assim, a Unido é a dona de todas as riquezas minerais existentes
na nagao.

O importante € que o0 pais saiba aproveitar as benesses desenvolvimentistas
decorrentes do bbnus demografico da camada pré-sal. Para tanto, faz-se necessaria uma
sistematizacdo da normatizacdo das rendas provenientes do petréleo, a fim de conter os
excessos e 0s abusos do ponto de vista econdmico, ambiental, politico e social, e servindo
como norteador da discricionariedade administrativa e como diretriz de aplicacdo do direito
ao caso concreto. Somente com uma destinacéo correta e igualitaria dos royalties é que havera
desenvolvimento na sua vertente mais atual, do contrario, a riqueza do pré-sal estara fadada a

nunca realizar todo o seu potencial.

6 A REGULACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE DISTRIBUICAO DOS
ROYALTIES DO PRE-SAL

Com a promulgacao da Lei do Pré-sal, os royalties passaram a ter grande relevancia
econbmica e social, e a sua destinacdo para a saude e educacdo objetiva a resolucdo dos
problemas inerentes a propria organizacao e funcionamento da comunidade. A busca por uma
garantia de retorno das riquezas do pré-sal a sociedade tem como objetivo reverter 0s recursos
provenientes da extracdo de petréleo e gas em um fator impulsionador do desenvolvimento

justo, distributivo e progressista.

1 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] IV - é&guas, energia, informatica,
telecomunicagdes e radiodifusio; [...] XIII - nacionalidade, cidadania e naturalizagao.

12 Art. 20. S&o bens da Unido: [...] V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
exclusiva; [...] VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos.
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Todavia, ainda existem muitos desafios a serem enfrentados, sendo assim, é preciso
que haja um grande empenho da coletividade na exigéncia de uma melhor aplicacdo dessa
rigueza com vistas a melhoria da qualidade de vida da populagdo. Nessa perspectiva,
Bercovici (2003) afirma que o desenvolvimento regional, assim como o desenvolvimento
social ndo caracterizam uma finalidade, o objetivo serd a elevacdo das condi¢des sociais de
vida, e a reducdo das desigualdades sociais e economicas “a minimos toleraveis”, entre as
diversas regides do pais.

Ainda, na visdo de Bercovici (2003), os principios da igualdade e da solidariedade sdo
pressupostos da construgdo de um Estado Social, e que geram obrigacGes para a Unido e para
os entes federados, orientando suas diversas competéncias no sentido de homogeneizar as
condi¢des sociais, ou as necessidades basicas da populacdo. Ademais, no que diz respeito ao
desenvolvimento e as desigualdades sociais, para Bercovici a simples modernizagdo ocorre
quando ha mero crescimento sem desenvolvimento, ou seja, ndo ha alteracdo nas bases
econdmicas e sociais.

Nesse interim, observa-se o federalismo como instrumento de integracdo essencial
para a configuracdo do espaco econémico, posto que a unificagdo deste espaco é uma garantia
da unidade nacional. Sendo assim, o principio do federalismo cooperativo, tem o intuito de
diminuir as desigualdades entre os entes federativos. De acordo com Bercovici (2003) nédo é
plausivel um Estado Federal em que ndo haja um minimo de colaboracdo entre os diversos
niveis de governo, ja que a colaboracdo muatua faz parte da propria concepcao de federalismo.

Observa-se que o federalismo de cooperacdo pode ser a solucdo para o quadro de
disparidades entre a regido onde se localiza a jazida e as regides beneficiadas com a
exploracdo petrolifera, visto que este busca uma decisdo comum que satisfaca o interesse de
todos os entes federados, adaptando as necessidades préprias de cada um deles. A partir da
concretizacdo do federalismo cooperativo haverd uma diminuicdo da seletividade e do
determinismo geografico quando do rateio horizontal, de modo a ndo privilegiar um ente
estatal em detrimento de outro.

Guimardes e Olbertz (p. 45, 2011) bem salientam que federalismo cooperativo requer
a solidariedade entre os entes da Federacdo e ndo a competicdo entre eles. A efetiva
cooperacao entre os entes da federacdo é fundamental para que sejam atingindos os objetivos

da nacdo, desta forma, nos temas em que esta a causa de implementacdo dos valores
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fundamentais da Repblica Federativa do Brasil*?

impde-se a cooperacao entre 0s integrantes
da Federacéo de forma a atingir os objetivos almejados.

Sobre o tema vale trazer a colacdo o seguinte gréafico que ilustra a dindmica trazida
pelo artigo 20 da Constituicdo Federal acerca do fluxo de pagamento dos royalties entre
concessionarios, Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), Secretaria do Tesouro Nacional

(STN), Banco do Brasil, Estados, Municipios e Ministérios.

Concessiondrio A Concessiondrio B r []

STN 44_—______, w

w= ol Fluso Documental ‘ I *

i
el Fluxo Financeiro g BANCO DO BRASIL == e omn mm e owwwl

Estados \ Municipios Ministérios \

Figura 01. Fonte: ANP, Guia dos Royalties, HTTP://www.anp.gov.br/conheca/livros.asp

Nessa perspectiva, a Constituicdo Federal de 1988 deixa claro o papel harmonizador
socioecondmico do Estado ao firmar compromisso de construcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria, bem como do desenvolvimento nacional, da erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, e da reducdo das desigualdades sociais e regionais no ndcleo de suas
finalidades politicas, conforme previsdo do artigo 3°, inciso Il, do texto constitucional.

Assim, a aplicacdo dos royalties deve esta vinculada as esferas social e ambiental,
desvinculando-se do modelo tradicional de desenvolvimento econdmico, e considerando as
necessidades das presentes e futuras geracGes. Além de atender as necessidades sociais de

salde e educacdo, essa compensacao financeira deve ser utilizada para financiar programas de

13 Exposto no artigo 1° da Constituicio Federal e desenvolvido ao decorrer do texto.
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pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, e de prevencdo e reparacdo de danos ao meio
ambiente.

Nesse contexto, faz-se necessaria uma sistematizacdo da normatizacdo das rendas
provenientes do petréleo, a fim de conter os excessos e 0s abusos do ponto de vista
econdmico, ambiental, politico e social, e servindo como norteador da discricionariedade
administrativa e como diretriz de aplicacdo do direito ao caso concreto. Somente com uma
destinacdo correta e igualitaria dos royalties é que havera desenvolvimento na sua vertente
mais atual, do contrario, a riqueza do pré-sal estara fadada a nunca realizar todo o seu
potencial.

Para tanto, é crucial a implementacdo de politicas publicas adequadas, que abrangem
as fungdes de coordenacdo e de fiscalizacdo dos agentes publicos e privados, de acordo com
Bucci (2013). Ademais, a justificativa para o surgimento das politicas publicas sdo os direitos
sociais, ou seja, aqueles que estdo dentro do rol de direitos fundamentais do homem e que se
concretizam atraves de prestacdes positivas do Estado.

No ordenamento juridico brasileiro a origem normativa das politicas publicas é
proveniente do Poder Legislativo. Estas se expressam, em regra, por meio de leis. Como se
pode observar, o artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988 define os orcamentos publicos
como instrumentos de fixagdo das “diretrizes, objetivos e metas” (§ 1°), além das
“prioridades” (8§ 2°) da administracdo publica, e fala também em “planos e programas” (§4°),
ressaltando que as politicas publicas podem assumir diversas formas.

Nesta senta, 0 processo de formacdo de uma politica publica dependente da interagédo
de fatores econdmicos, politicos e ideoldgicos, assim, o sucesso delas ndo depende apenas da
coeréncia econdmica, mas também da viabilidade politica e das opcGes institucionais. Para
isto, nas palavras de Toledo (p. 293, 2004) a politica devera estar submetida a dois fatores,
primeiro, ser elaborada com observancia das regras e fundamentos principiolégicos
consagrados na Constituicdo, segundo, ser compativel com a realidade material a que se dirige
e visa modificar ou aperfeicoar, no sentido de estar apta a enfrentar as verdades sécio-
politico-econémicas do pais, para que nao se torne ineficaz ou materialmente inviavel.

Ainda na visdo de Bucci (1997), a politica de energia é vista como uma politica
setorial que ndo se fundamenta na realizacdo imediata dos direitos sociais. Vistas como
politicas setoriais inseridas numa politica de desenvolvimento, essas tem, como fundamento,
o proprio conceito de desenvolvimento, “processo de elevacdo constante e harmonica do nivel

de vida e da qualidade de vida de toda uma populagdo”.
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7 CONCLUSAO

O desenvolvimento sustentavel é resultado do desenvolvimento econémico em
conjunto com a melhoria da qualidade de vida da populacdo, que se da através de uma
interpretacdo sistémica da Constituicdo Federal. O texto constitucional preza pelo
desenvolvimento econdémico da nacéo, assim como pela preservacdo do meio ambiente e da
sociedade, ressalvando o uso racional dos recursos naturais.

Apds a devida andlise do conceito basico de desenvolvimento e dos royalties do
petréleo, viu-se que estes sdo caracterizados como valores em dinheiro pagos pelas empresas
produtoras aos governos para ter direito a exploracdo, e de acordo com a finalidade deste
trabalho, devendo ser geridos com o objetivo de gerar investimentos produtivos, com efeitos
duradouros para a sociedade, de forma a garantir o desenvolvimento sustentavel.

Posteriormente, observou-se que a Lei do Pré-sal estd em acordo com
desenvolvimento, uma vez que obriga o Governo Federal, Estados e Municipios a aplicar os
royalties do petroleo na salde e educacdo, 0 que ja mostra um avango no que tange a
destinacdo dos royalties para a garantia do desenvolvimento sustentavel e a minimizacao das
desigualdades sociais.

Neste contexto observou-se que o “fundo social” presente no art. 47 da Lei Federal no
12.351/10 tem papel fundamental para o fomento ao desenvolvimento sustentavel, uma vez
que constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da educacado, da
cultura, do esporte, da salde publica, da ciéncia e tecnologia, do meio ambiente e de
mitigacdo e adaptacdes a mudancas climaticas. Nesse sentido, os royalties advindos da
exploracdo petrolifera podem ser utilizados para minimizar as desigualdades sociais e
promover o desenvolvimento nacional.

Por fim, a pesquisa analisou como os royalties do petréleo podem ser destinados para
o fomento ao desenvolvimento sustentavel, como as politicas publicas criadas a partir do
marco legal do pré-sal, adotando como principal solucdo para minimizar as desigualdades
sociais o principio do federalismo cooperativo. Conclui-se que os royalties advindos da
exploracdo petrolifera podem ser utilizados para minimizar as desigualdades sociais e

promover o desenvolvimento sustavel, usando para tal, o principio do federalismo cooperativo

625



REFERENCIAS

BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Editora
Max Limonad, 2003.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 set.
2014.

BRASIL. Lei 9.478, de 06 de agosto de 1997. DispGe sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopolio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petrdleo e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9478.htm>. Acesso em: 10 set. 2014.

GUTMAN, José. Natureza juridica dos royalties no Brasil. In: O desafio da abundancia: 10
anos do boletim petroleo, royalties e regido. Organizacao: Rosélia Piquet, José Luis Vianna da

Cruz, Rodrigo Machado Vilani. 1. ed. Rio de Janeiro: Garamond, 2013.

GUIMARAES, Bernardo Strobel; OLBERTZ, Karlin. Federag&o e royalties. In: Direito do
petréleo e de outras fontes de energia. Coordenador: Alexandre Santos de Aragdo. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2011.

REIS, Lineu Belico dos; FADIGAS, Eliane A. Amaral; CARVALHO, Claudio Elias.
Energia, recursos naturais e a pratica do desenvolvimento sustentavel. Sdo Paulo:
Manole, 2005.

SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica: principios e fundamentos
juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, pp. 13-16.

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. Sdo Paulo: Editora Método,
2003, p. 278.

WATT NETO, Artur. Petréleo, gas natural e biocombustiveis. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

626



