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- APRESENTACAO

A presente obra ¢ fruto de um intenso trabalho de pesquisa realizado durante
cinco anos, no Brasil e no exterior, por meio da qual se buscou rever a natureza juridi-
ca atribuida aos royalties do petréleo no Brasil, atualmente classificados como um
prego publico devido pelas companhias petroliferas & Unido, em contraprestagao a um
direito de exploragio de bem publico, do qual este ente politico detém a propriedade.

Intenta-se demonstrar que se trata, na verdade, de um pagamento realizado
em contraprestagao 2 aliena¢ao de um bem publico (o petrdleo) ao particular, o
que traz consequéncias profundas a forma como tais receitas serdo classificadas na
Lei Orgamentdria Anual dos trés entes federativos, bem como ao grau de restri¢ao
a sua aplicacao.

Aceita essa posi¢ao, os royalties passarao a ser classificados nas Leis Or¢amentd-
rias como receitas de capital, fruto da aliena¢io de um bem publico, e nao mais como
uma receita corrente patrimonial, decorrente da exploragao de um bem publico.

Assim, uma vez classificados como receitas de capital, somente poderao ser apli-
cados em despesas de capital, ou seja, basicamente em investimentos e inversoes fi-
nanceiras, de acordo com o artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ficando
vedada a possibilidade, tal qual tem sido feito, de serem utilizados no custeio da
mdquina publica, aplicagdo contrdria a uma légica de uso sustentdvel dessas receitas.

A alteragio de paradigma tem implicagbes também no plano internacional,
notadamente nos Manuais de Estatistica para a classificagao da receita publica
produzidos pelas Nagoes Unidas e Fundo Monetdrio Internacional.

Andressa Guimaries Torquato Fernandes






. PREFACIO

O Direito Financeiro, que até poucos anos era disciplina deixada de lado, com
Faculdades de Direito que sequer chegavam a fazé-lo constar de sua grade, recupe-
rou seu lugar de destaque e hoje inegavelmente tem sua importincia reconhecida.

Questdes envolvendo o Direito Financeiro estao na ordem do dia, ocupam a
agenda do Pais em temas da mais alta relevincia e exigem que essa drea do Direito
merega aten¢io dos estudiosos.

E sdo muitos os temas a serem explorados e analisados com atengao, afinco e
profundidade. Dai porque a grande satisfa¢ao ao me deparar com trabalhos como o
que ora se apresenta, que retine todas as caracteristicas que se espera de obras que vém
colaborar para este necessdrio avango na doutrina no Ambito do Direito Financeiro.

O tema dos royalties do petrdleo assumiu jd hd alguns anos uma grande rele-
vAncia no cendrio nacional, passando a representar uma fonte de recursos que nao
pode mais ser desprezada, em torno da qual muitas questoes juridicas, em vdrias
dreas do Direito, exigiram que os juristas sobre elas se debrugassem para buscar
solugoes e a adequada interpretagiao do ordenamento juridico nesse assunto. E,
sempre ¢ bom lembrar, uma questao que afeta interesses de todos os entes federa-
dos, transformando-se em um assunto cujo debate envolve discussdes em torno dos
dificeis ajustes na partilha de recursos em nossa Federa¢io.

Ao analisar os royalties do petréleo sob o ponto de vista do Direito Financeiro,
Andressa Torquato traz reflexdes inovadoras em um tema que, a semelhanca de tantos
outros no Direito Financeiro, requer estudos que possam esclarecer o leitor e ao mes-
mo tempo trazer novas perspectivas de interpretagao. Isso sem deixar de lado a inter-
disciplinaridade que envolve as questdes abordadas, o que se pode notar pela profun-
didade com que aborda aspectos de Direito Internacional, Direito Administrativo,
Economia, e até mesmo Direito Tributdrio, todos relacionados ao setor petrolifero.

Isto somente foi possivel pela dedicagdo e competéncia da autora, resultando
na publicagao deste livro que agora chega s maos dos leitores apés um 4rduo tra-
balho de pesquisa realizado durante cinco anos, sob minha orientagao, no Ambito
da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, que culminou com a Tese
de Doutorado que concedeu a Andressa Torquato o titulo de Doutora com grande
éxito por esta Universidade.
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Um trabalho que exigiu ampla pesquisa bibliogréfica, nao somente no Brasil
como também no exterior, especialmente no prestigiado Center for Energy, Petro-
leum and Mineral Law and Policy, da University of Dundee, na Escécia, onde a
autora cursou parte de seu doutorado. Uma experiéncia internacional que proporcio-
nou 2 autora o conhecimento necessdrio para analisar nao apenas o cendrio brasilei-
ro, mas também em nivel internacional, discorrendo inclusive sobre o papel do Fun-
do Monetdrio Internacional e Nagoes Unidas na revisao da classificagao dos royalties.

Propoe uma interpretagdo inédita para a natureza juridica dos royalties de pe-
tréleo, com impactos préticos profundos para o aprimoramento da transparéncia e
responsabilidade fiscal neste campo. De acordo com a mudanca sugerida pela auto-
ra, que nio exige sequer a edi¢o de lei nova, mas apenas uma mudanca de interpre-
tagao, os royalties do petrdleo passariam a ser classificados na Lei Or¢amentdria
Anual da Uniao, Estados e Municipios como receita de capital decorrente da aliena-
¢ao de bem publico, e ndo mais como receita corrente, do tipo patrimonial, como
ocorre atualmente. A consequéncia prética disso ¢ que estariam definitivamente res-
tritos a serem aplicados apenas em despesas de capital, basicamente investimentos,
de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, posi¢ao que, se adotada, em muito
colabora para a boa gestao dos recursos publicos. E o faz com argumentos sélidos e
consistentes, em texto bem concatenado, capaz de convencer com facilidade o leitor.

Andressa Torquato mostra nesse trabalho sua vocagao para o debate académi-
co, que se intensifica agora que é docente na Universidade Federal Fluminense,
onde tem a oportunidade de nao apenas desenvolver ainda mais suas pesquisas em
Direito Financeiro, mas colaborar para divulgar e fomentar o interesse de seus alu-
nos por essa drea tao instigante, que precisa de interessados e dedicados estudiosos.

E com esta obra, que vem acrescentar e enriquecer a Série Direito Financeiro,
deixa um marco na andlise da natureza juridica dos royalties de petréleo em maté-
ria orgamentdria no Brasil e no mundo, tornando-a texto de referéncia obrigatéria
e leitura indispensdvel para todos que lidam com o tema.

José Mauricio Conti

Coordenador da Série Direito Financeiro

Graduado em Direito e Economia pela Universidade de Sao Paulo.

Mestre, Doutor e Livre-docente em Direito pela Universidade de Sao Paulo.
Professor Associado III da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.
Fundador dos Grupos de Pesquisa: “Orgamentos Publicos: planejamento,
gestdo e fiscalizagao”, “Federalismo Fiscal” e “Poder Judicidrio: orgamento,
gestdo e politicas puablicas”, na Faculdade de Direito da USP.
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INTRODUCAO

A presente obra tem por objetivo rever a natureza juridica atribuida aos royalties
do petréleo pela doutrina majoritdria no Brasil, que os caracteriza como um prego
publico devido pelas companhias petroliferas a Unido, em contrapresta¢ao a um direi-

to de exploragio de bem publico, do qual este ente politico detém a propriedade.

O termo exploragao, nesse contexto, refere-se a uma das duas espécies de con-
trato de concessido para uso de bem piiblico existentes no direito administrativo pdtrio:
a concessao para simples uso e a concessao para exploragio de bem publico. Nesta
tltima, além do simples uso que caracteriza a primeira, confere-se também um po-
der de gestao dominial, em que é possivel haver a apropriacao de parcelas do bem
publico por parte do contratado. Por exemplo, aquele que usa um rio para navegagio
estaria realizando um simples uso de bem publico, contudo, se parte da dgua for re-
tirada para uso industrial, nao haveria apenas uso do rio, mas a apropria¢do de parte

dele. Esse ¢ o raciocinio que, indevidamente, ¢ aplicado de maneira geral ao petréleo.

omo serd visto no decorrer desta obra, a concepcao de que o proprietdrio do
Como serd visto no d r desta obr n d roprietario d
petréleo concede a outrem um direito de uso do recurso - e, consequentemente, as
rendas obtidas por ele corresponderiam a uma contraprestagao pela atribuigao desse
ireito — tem orige as licoes do economista Davi icardo. Para este as rendas
direito - tem origem nas li d nomista David Ricardo. Para est rend

pagas aos donos das minas seriam decorrentes “do uso das forcas originais e indes-

trutiveis do solo” (1996, p. 49).

A tese de Ricardo foi criticada pelo economista Alfred Marshall, pois tais

rendas representariam uma contraprestagao a alienagao de parcelas da mina, nio
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a0 seu uso, o que seria impossivel de se verificar na prdtica, conforme afirma, tendo
em vista que a extragdo dos recursos extinguiria gradualmente a prépria mina.!

Em nossa visio, os royalties do petréleo constituem, na linha dos ensinamentos
de Marshall, um preco pago em contraprestagao a alienagdo do petrdleo, pela
Unido, a uma empresa contratada para o exercicio das atividades de exploracio e
produgao.

Nesta obra, busca-se defender essa tese, demonstrando, em seguida, as conse-
quéncias dessa alteragao de paradigma para o Direito Financeiro.

Aceita essa posi¢ao, os royalties passarao a ser classificados nas Leis Orgamen-
tdrias dos entes politicos como receita de capital, fruto da alienagio de um bem
publico, e n2o mais como uma receita corrente patrimonial, decorrente da exploragao
de um bem publico.

Qual a relevincia disso? Uma vez classificados como receitas de capital, somente
poderao ser aplicados em despesas de capital, ou seja, basicamente em investimentos
e inversdes financeiras, de acordo com o artigo 44 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Desse modo, fica vedada a possibilidade, tal qual tem sido feito, de serem
utilizados no custeio da mdquina publica (despesas correntes), aplicagao contrdria a
uma légica de uso sustentdvel dessas receitas.

Para tanto, iniciam-se nossos estudos discorrendo sobre o contetdo juridico
do principio da soberania dos Estados sobre seus recursos naturais. Este principio,
reconhecido pela ordem internacional, atribui s nagdes o poder de regular a forma
como tais recursos serao explorados, com vistas a beneficiar sua populagao, além de
lhes ser assegurado, permanentemente, o direito de nacionaliza¢io das jazidas,
quando existam razoes de utilidade publica, seguranca ou interesse nacional que se
revelem superiores a meros interesses particulares.

Ademais, tendo em vista que a soberania serd exercida apenas sobre os recursos
naturais que se encontrem nos estritos limites do seu territério, serd analisado tam-
bém neste primeiro capitulo os limites do territério brasileiro, com énfase na sua
por¢ao marftima, que comporta maior controvérsia.

No Capitulo 2 serd analisado o regime de propriedade a que estd sujeito o
petréleo no direito brasileiro, sua caracterizagio como bem publico, a discussao

Ao se referir as rendas provenientes da agricultura, afirma que “esse rendimento ¢ parte de uma
renda constantemente repetida, enquanto a produgio das minas ¢ meramente uma apreensio
dos seus tesouros acumulados. O produto do campo ¢ algo diverso do proveniente do solo, pois
o campo, se bem cultivado, guarda a fertilidade. Mas o produto da mina ¢ parte da prépria

mina” (MARSHALL, 1996, p. 229).
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Introducdo -

existente na doutrina e jurisprudéncia, e se consiste em um bem publico especial
ou dominical. Serdo vistos também conceitos técnicos essenciais & compreensao do
tema, tais como a definicao de petréleo, jazida, campo, bloco, entre outros.

O Capitulo 3 tem um papel fundamental neste estudo. Nele busca-se conhe-
cer 0 objeto dos contratos petroliferos, para que, assim, seja identificada a natureza
das prestagdes a cargo de cada uma das partes envolvidas no contrato, dentre elas,
os royalties. Nesta ocasido, defende-se a impossibilidade de se falar em uso do pe-
tréleo, e, com base nessa premissa, analisam-se as caracteristicas de cada um dos
modelos contratuais utilizados na inddstria do petréleo: contrato de concessao,
partilha da produ¢io, de servigo, e, no Brasil, de cessio onerosa.

No Capitulo 4, pretende-se demonstrar que as receitas pagas pelas empresas
petroliferas ao Estado brasileiro, em qualquer modelo contratual, correspondem a
uma contraprestagio pelo bem adquirido — no caso, o petréleo. No contrato de
partilha da produgao, essa tese serd visualizada mais facilmente, uma vez que apds
receber sua parcela do 6leo extraido, a Uniao contratard uma empresa para vendé-lo;
esta, por sua vez, firmard contrato de compra e venda com um comprador, por
exemplo, uma refinaria, repassando ao ente central o preco recebido na operagao.
No contrato de concessao, a Unido opta por negocid-lo diretamente com a empresa
contratada para sua extragao, pelo fato de esta possuir know-how em negociar esse
recurso com aqueles interessados em adquiri-lo. O valor recebido pelo ente publico,
em vez de ser chamado apenas de preco, como ocorre no contrato de partilha —
embora também seja um prego -, é denominado royalty, sobre o qual se discorrerd
com mais profundidade.

Em seguida, serd visto no Capitulo 5 como ¢ organizado no Estado brasileiro
o planejamento da a¢do estatal, que se perfaz por meio da elaboragio do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or¢gamentdrias (LDO) e da Lei Or¢amen-
tdria Anual (LOA). Com base no que foi definido nos capitulos anteriores, defen-
der-se-4 que por serem uma receita recebida em contraprestagio a alienagio de um
bem publico, nao em razao da sua exploragao, os royalties representardo sempre
uma conversio, em dinheiro, de um bem piiblico, devendo ser registrados na LOA
como uma receita de capital, e nao mais como uma receita corrente, conforme

dicgao do pardgrafo 2° do artigo 11 da Lei n. 4.320/64.

No Capitulo 6 enfoca-se a partilha dos royalties no Estado brasileiro. Para
tanto, inicia-se a andlise pelo comando constitucional que impde essa transferéncia
de recursos entre os entes federativos brasileiros, para, em seguida, verificar, em
detalhes, como a legisla¢ao ordindria operacionalizou essa repartigao.

Contudo, nio se deixa de, em um primeiro momento, expor os principais
argumentos econdmicos contra e a favor da descentraliza¢ao das rendas petroliferas,
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debatidos na doutrina nacional e internacional, verificando em que medida ¢ efi-
clente que estas receitas permanegam nos entes locais ou regionais, ou se devem ser
concentradas no governo federal.

No Capitulo 7, serd vista a consequéncia da alteracao na classificagao dos
royalties na forma e limites para a sua utiliza¢o na Lei Or¢amentdria Anual, alte-
ragao esta que independeria da edigdo de Lei, porquanto se trata apenas de uma
mudanca de postura interpretativa.

Por fim, no Capitulo 8, serd abordada a aplica¢ao do presente estudo ao plano
internacional, demonstrando que a auséncia de clareza quanto ao conceito e nature-
za juridica dos royalties do petréleo extrapolam as fronteiras nacionais. Tal estudo
serd feito mediante a andlise de documentos produzidos sobre o tema por organiza-
¢oes internacionais como o Fundo Monetdrio Internacional e as Nagoes Unidas.
Além disso, serdo analisadas possiveis causas para o estado da controvérsia no
mundo.
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