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SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. CRITERIOS DE
DISTRIBUICAO DE ROYALTIES E PARTICIPACOES
ESPECIAIS DECORRENTES DA PRODUCAO DE PETROLEO
E GAS NATURAL. EXCESSO DE CONCENTRACAO DE
RECURSOS EM POUCOS ENTES SUBNACIONAIS,
DECORRENTE DA  UTILIZACAO DE  CRITERIOS
OBSOLETOS E DESCONEXOS DOS IMPACTOS DAS
ATIVIDADES PETROLIFERAS. INSEGURANCA JURIDICA
DECORRENTE DA MULTIPLICIDADE E DA
COMPLEXIDADE DOS CRITERIOS VIGENTES.
COMUNICACOES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatério a muito bem langada instru¢do da Unidade de Auditoria
Especializada em Petréleo, Gés Natural e Mineracdo, que contou com a concordancia do corpo
dirigente da unidade (pecas 109-111):

“I. Apresentagdo
1. Cuidam os autos de auditoria operacional realizada no Ministério de Minas e Energia (MME), na
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), no periodo de 31/3 a 6/10/2023, com
o objetivo de analisar as fragilidades e as oportunidades de melhoria referentes aos critérios de distribuicdo
de royalties e participagoes especiais (PE) decorrentes da produgdo de petroleo e gas natural. Diante da
extensdo do tema, as andlises se estenderam a Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC-PR) e ao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
1L Introducdo
11.1. Identificacdo do objeto
2. Constitui objeto da presente fiscalizagdo as parcelas que definem a distribui¢do de royalties/PE
associados a produgdo de petroleo e gdas natural das seguintes leis e normas: Leis 7.525/1986, 7.990/1989,
9.478/1997 e 12.351/2010 e respectivos decretos regulamentadores 93.189/1986, 1/1991, 2.705/1998 e
9.041/2017; Leis 12.276/2010, 12.858/2013 e parte vigente da 12.734/2012; e ainda a Portaria-ANP
29/2001.
11.2. Antecedentes da auditoria
3. Precede a atual auditoria outra, também operacional, realizada na ANP (TC 016.438/2013-2), no
periodo de 17/6/2013 a 11/10/2013, que teve por objetivo avaliar o processo de calculo e pagamento dos
royalties/PE, da qual decorreu o Acorddo 3.253/2013-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José Jorge.
4. A realizagdo da presente auditoria, com escopo mais abrangente que a anterior, teve origem na
propria unidade técnica. No relatorio que subsidiou o Acorddo 322/2023-TCU-Plenario, que ordenou a
realizagcdo deste trabalho, a unidade técnica entendeu que a crescente demanda externa pela atuagdo desta
Corte em processos relacionados a temdtica ‘distribui¢do de royalties’ ensejaria uma visdo mais sistémica.
Apenas entre os exemplos mais recentes, destacam-se:

a) representagdo do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) em que apontou possivel
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irregularidade na atuagdo de entidade privada que tem judicializado a distribuicdo dos royalties em prol de
entes subnacionais que figuram como seus clientes, mediante eventual trdfico de influéncia, e que tem
logrado éxito a partir de decisées judiciais favoraveis, apropriando-se assim de parte dos recursos dos
royalties sob a forma de taxa de sucesso, relatoria do Ministro Augusto Nardes (TC 020.464/2022-3,
pendente de julgamento);

b) solicita¢do da Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados para
que esta Corte fiscalize ‘a ocorréncia de possiveis irregularidades nos pagamentos dos royalties em
desrespeito a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI 4.917-MC, relatoria do Ministro Augusto
Nardes (TC 011.490/2022-5, pendente de julgamento); e
¢) representagdo do Municipio de Ilhabela/SP contra ato do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) que alterou o volume de recursos de royalties/PE distribuidos aquele municipio, relatoria do
Ministro Jorge Oliveira (TC 016.376/2021-8, Acorddo 3.253/2013-TCU-Plendrio).

5. Observou-se assim, na andlise que subsidiou a decisdo desta Corte pela realizacdo da presente
auditoria, o risco de crescimento do volume de demandas endere¢adas ao Tribunal oriundas do Congresso
Nacional, de suas casas e/ou respectivas comissoes, bem como de parlamentares, partidos politicos,
associagoes e até mesmo dos entes subnacionais insatisfeitos com os respectivos quinhoes recebidos,
conduzindo inevitavelmente a uma série de decisdes pontuais de mérito que, aléem de ndo resolverem os
problemas do setor, terminariam ainda ampliando significativamente o custo de transagdo associado.

6. Considerou-se entdo a oportunidade de o TCU colaborar efetivamente com o deslinde do tema,
ofertando analise mais ampla, sistémica, fidedigna e imparcial que transborde questoes pontuais e ilumine a
raiz do problema, que se encontra, conforme sera evidenciado ao longo deste trabalho, nos proprios
critérios de rateio legalmente previstos e nas normas correlatas que distribuem os vultosos recursos de
royalties/PE entre os entes federados.

11.3. Deliberacdo que originou o trabalho

7. A unidade especializada no setor de petroleo deste Tribunal, no ambito de processo de
representagdo (TC 016.376/2021-8) que cuidou de caso concreto e pontual relativo as disputas judiciais que
atualmente cercam o processo de calculo e distribuig¢do de royalties/PE do setor petrolifero, submeteu ao
respectivo relator proposta para realizagdo de auditoria operacional com o escopo mais amplo, a fim de
analisar detalhadamente as fragilidades e as oportunidades de melhoria referentes aos critérios de
distribui¢do dos referidos recursos, restando aprovada mediante o Acorddo 322/2023-TCU-Plendrio, de
relatoria do Ministro Jorge Oliveira.

11.4. Problema de auditoria

8. A normatizagdo afeta a distribui¢cdo dos recursos provenientes dos royalties associados a
produgdo de petroleo e gas remonta ao século passado e seu possivel descompasso com a evolugdo do setor
no pais sugere existéncia de ineficiéncias relativas a alocacdo desses vultosos recursos, comprometendo o
proprio pacto federativo, além de dar causa a elevada insegurancga juridica e consequente judicializagdo,
desperdicio e perda de recursos publicos. O descompasso surgiu, especialmente, a partir da produg¢do das
reservas do pré-sal — iniciada em 2011 — que ampliou significativamente o volume de recursos arrecadados
e distribuidos.

9. O principal critério que suporta a atual regulacdo da distribuicdo dos royalties do petrdleo aos
entes subnacionais, de confrontagdo, tem origem na Lei 7.453/1985, na medida em que passou a destinar
parcela dos recursos oriundos da produg¢do em mar aos estados, territorios e municipios confrontantes e
suas respectivas areas geoeconomicas — até entdo, os recursos provenientes da explora¢do maritima eram
integralmente concentrados na Unido. A época, a produgdo nacional de petréleo e gds natural era inferior a
700 Mboe/dia, a produgdo maritima encontrava-se em patamar inferior a 500 Mboe/dia — as reservas do
pré-sal nem sequer haviam sido descobertas.

10. Desde entdo, a realidade fatica do setor foi completamente alterada, seja pelo ambiente e
tecnologias de produgdo — afastamento da costa, aumento de profundidade e mudanc¢a de localizagdo
geogrdfica —, seja pela ordem de grandeza da produgdo nacional — em 2022 atingiu a produgdo de 3.900
Mboe/dia (5,6 vezes superior a produgdo de 1985), sendo 75% decorrente das reservas petroliferas no pre-
sal. A figura 1 ilustra parte dessa evolugdo:
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Figura 1 — Fases da produgdo nacional de petroleo e gas natural

'/.-- \\ .f/ \‘. i -\.\.
1* Fase 2* Fase 3 Fase
Producdo terrestre Producdo terrestre e Producdo terrestre e
maritima (pos-sal) maritima (pos e pré-sal)
1950 - 1967 1968 -201n 2011 - atual
*baixa magnitude de *média magnitude de selevada magnitude
Tecursos; e Tecursos; e de recursos; e
| selevada  precisdo M\ erazoavel precisio de . sreduzida precisdo
dos beneficiarios. beneficiarios de beneficidrios.

Fonte: Elaboragdo propria.

11. O descompasso entre a evolugdo setorial e a evolugdo normativa traz relevantes consequéncias
sobre o pacto federativo, pois a concentragdo de parte relevante desses recursos em poucos estados e
municipios potencializam as desigualdades regionais. Além disso, a auséncia de evolugdo temporal e a
complexidade normativa cria um ambiente de inseguranga juridica associado a distribui¢do das receitas
petroliferas, como demonstrado adiante.
11.5. Objetivo e escopo da auditoria
12. Diante do problema de auditoria acima enunciado e a decisdo do Tribunal de realizar auditoria
operacional sobre o tema, o presente trabalho teve por objetivo analisar as fragilidades e oportunidades de
melhoria referentes aos critérios de distribuicdo de royalties/PE associados a produgdo nacional de
petroleo e gds natural.
13. Acessoriamente, buscou-se avaliar se os processos (cdlculo) e procedimentos (distribui¢do)
realizados pela ANP para operacionalizar a citada distribuicdo encontravam-se adequadamente
estruturados, a fim de garantir a plena e integral aderéncia da distribui¢do dos recursos apurados aos
critérios legais/normativos estabelecidos.
14. Neste sentido, integraram o escopo da presente fiscalizacdo:

a) Confrontar evolugdo setorial com a evolucdo normativa, desde a promulgacdo da Lei
2.004/1953 até a atualidade, com destaque para o periodo posterior ao ano 2000 (maior disponibilidade de
dados);

b) Identificar custos de transagdo associados ao atual modelo regulatorio;

¢) Analisar a confiabilidade do atual processo de defini¢do dos beneficiarios dos royalties/PE,
no ambito interno da ANP, até a indica¢do a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e ao Banco do Brasil
(BB) dos percentuais e valores de cada beneficiario;

d) Verificar a existéncia de fragilidades e oportunidades de melhorias em relagdo a atual
regulamentagdo.
15. Por outro lado, registra-se que as questoes a seguir listadas, em que pese a proximidade com o
tema, relevancia e sensibilidade de cada uma, ndo integram o escopo desta auditoria, remanescendo
passiveis de avaliagdo por quaisquer das unidades técnicas desta Corte ou de outros orgdos de controle,
inclusive de outras esferas administrativas, no ambito de novas agdes de controle. Eventuais referéncias a
elas no presente relatorio sera feita apenas quando necessarias a contextualizag¢do do objeto da andlise:

a) Andalise de constitucionalidade da Lei 12.734/2012;

b) Questoes afetas ao calculo e recolhimento dos valores devidos de royalties/PE;

¢) Questdes afetas ao controle dos percentuais e valores de distribui¢do de royalties relativos
ao processo externo a ANP, ou seja, no dmbito da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Banco do Brasil
(BB);

d) Legalidade e legitimidade da aplicacdo dos recursos pelos entes subnacionais (estados e
municipios beneficiarios);

e) Andlise da adequagdo do enquadramento dos beneficiarios (processos e procedimentos); e

f) Regulagdo aplicavel a distribui¢do dos recursos provenientes da producgdo onshore, naquilo
que ela for distinta e separavel da producdo offshore.
16. Desse modo, a partir da defini¢cdo do objeto, objetivo e delimitacdo do escopo e ndo escopo da
presente fiscalizagdo, formularam-se as seguintes questoes de auditoria:
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Questio 1: As regras vigentes de distribui¢do de royalties/PE associados a produgdo de petroleo e gds,
tendo em vista a atual produtividade e estruturas de produgdo, sdo capazes de garantir o adequado
equilibrio constitucional entre participac¢do no resultado ou compensagdo financeira pela exploragdo de
petroleo ou gas natural, conforme previsto no art. 20, §1°, da CF/1988, e os objetivos fundamentais da
Republica (desenvolvimento nacional, redu¢do das desigualdades regionais e promogcdo do bem de
todos: art. 3° incs. II, Il e 1V, da CF/1988), aléem dos principios constitucionais implicitos da
razoabilidade, da proporcionalidade e do equilibrio federativo?
Questio 2: A atual multiplicidade e complexidade de critérios que norteia a alocagdo dos recursos
provenientes dos royalties/PE do petroleo e gas natural confere a adequada seguranca juridica,
conforme determina o principio da eficiéncia administrativa (art. 37 da CF/88), bem como os principios
e diretrizes da governanca publica (arts. 3° e 4° do Decreto 9.203/2017)?
Questdo 3: Os procedimentos adotados pela ANP para fins de calculo dos valores destinados aos
beneficidarios dos royalties/PE do petroleo e gas, ao longo dos ultimos cinco anos, tém garantido que os
recursos apurados sejam integralmente distribuidos de acordo com os critérios legais/normativos
estabelecidos (art. 48, 49 e 50 da Lei 9.478/1997) e tém sido suficientemente transparentes a fim de
permitir o adequado controle social (Lei 12.527/2011)?
17. Embora integrante do escopo original do trabalho e mesmo tendo sido realizados os
procedimentos previstos, a terceira questdo, associada a parte operacional da distribuicdo no ambito da
ANP, apresentou especificidades que indicaram melhor tratamento em ambito de processo proprio. A partir
de representa¢do da equipe, nos termos do art. 246 do Regimento Interno do TCU (RI/TCU), foi autuado
novo processo que cuidara do tema (TC 032.748/2023-0), razdo pela qual deixa de ser tratada neste
relatorio.
11.6. Critérios da auditoria

18. Em relagdo aos critérios de auditoria utilizados, ressalta-se que se encontram segmentados em
cinco camadas.
19. A primeira, mais basilar e norteadora da presente auditoria, na medida em que encontra assento

constitucional, especificamente nos arts. 3¢, inciso Il (erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as
desigualdades sociais e regionais), 20, § 1° (assegura aos entes federativos a participagdo no resultado ou
compensagdo financeira pela exploragdo de petrdleo ou gas natural no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdomica exclusiva), 37, caput (principio da eficiéncia administrativa),
todos da CF/1988, bem como nos principios implicitos da razoabilidade, proporcionalidade e equilibrio
federativo.
20. Na segunda camada situam-se critérios normativos afetos.
i. as competéncias atribuidas ao IBGE, previstas nos arts. 2° ¢ 3° do Anexo I do Decreto 11.177/2022
(Estatuto do IBGE);
ii. as competéncias legais atribuidas a ANP, previstas nos arts. 8°, 8%-A e 9° da Lei 9.478/1997 (Lei do
Petréleo);
iii. aos principios da confiabilidade, melhoria regulatoria e transparéncia inerentes a governanga publica,
definidos respectivamente nos incisos Ill, IV e VI do art. 3° do Decreto 9.203/2017;
iv. as diretrizes de governancga publica definidas no art. 4° do Decreto 9.203/2017, parcialmente transcritas
abaixo (grifos nossos):
1 - direcionar agées para a busca de resultados para a sociedade;
11 - promover a simplificagcdo administrativa;
11l monitorar o desempenho ¢ avaliar a concep¢do, a implementagdo e os resultados das politicas e das
agoes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas;
1V - articular instituicées e coordenar processos para melhorar a integragdo entre os diferentes niveis e
esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico;
()
VII - avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas...e aferir,
sempre que possivel, seus custos e beneficios;
VIII - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
regulatoria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a participag¢do da sociedade;
IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico
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v. ao cardater também redistributivo conferido aos royalties/PE ao longo da evolucdo da legislagdo
correlata, inicialmente nos ja revogados art. 27, § 4°, da Lei 2.004/1953 (alterado pelas Leis 7.453/1985 e
7.990/1989) e art. 6°da Lei 7.525/1986, assim como na suspensa Lei 12.734/2012 e ainda nos atualmente
vigentes art. 9°da Lei 7.990/1989 e art. 49, inciso I, alinea ‘e’, da Lei 9.478/1997;

Vvi. aos principios da simplicidade e seguranca aplicaveis aos processos administrativos, previstos no art. 2°,
inciso IX, da Lei 9.784/1999;

vii. processos decisorios das agéncias, previstos nos arts. 4°e 5°da Lei 13.848/2019; ¢

viii. ao custo regulatorio, previsto no art. 2°, inciso 1V, do Decreto 10.411/2020.

21 Na terceira camada, encontram-se diversos indicadores utilizados pela equipe a fim de clarear
principalmente a evolugdo de questoes decorrentes da manutengdo dos atualmente vigentes critérios de
rateio para distribui¢do dos royalties/PE no tempo — construidos a partir das variaveis Produto Interno
Bruto do Pais (PIB), Fundo de Participagdo dos Estados e Distrito Federal (FPE) e Fundo de Participagdo
dos Municipios (FPM) — tais como PIB per capita, (royalties+PE) per capita, (royalties+PE)/(FPE+FPM),
percentual de recursos anualmente judicializados, quantidade de decisoes judiciais que afetam a
distribuicdo de recursos, volume de recursos acumulados em contas judiciais, entre outros.

22. Na quarta camada situam-se alguns pareceres proferidos por tribunais de contas estaduais em que
avaliaram a aplicagdo pelos municipios dos recursos de royalties e participagoes especiais recebidos, na
medida em que estes tribunais detém a competéncia pela fiscalizagdo desses recursos.

23. Na quinta e ultima camada encontra-se a literatura especializada, representada por teses de
doutorado, dissertagoes de mestrado e artigos académicos dos autores Postali (2002), Serra (2005),
Nazareth (2005), Conceicdo et al. (2006), Nazareth (2007), Postali (2007), Serra, Terra, Pontes (2007),
Afonso e Gobetti (2008), Postali e Nishijima (2008), Queiroz e Postali (2010), Gobetti (2011), Costa Filho
(2016) e Lino (2021), que tecem severas, consistentes e coerentes criticas ao atual cendrio de distribui¢do
de royalties/PE, que se estendem desde o elevado nivel de descentralizacdo federal em favor dos entes
subnacionais, assim como as exacerbadas concentragdes horizontais tanto em nivel estadual quanto
municipal até a md aplica¢do destes vultosos recursos pelos entes subnacionais, em especial por aqueles
municipios com reduzidas populagées e infraestrutura economica.

11.7. Metodologia utilizada

24. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (NAT), aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010 e alterada pela Portaria-TCU 168/2011.
25. Os procedimentos de auditoria, afetos as fases de planejamento e execugado, foram realizados entre
marc¢o e outubro de 2023.

26. Na etapa de planejamento, os procedimentos de auditoria aplicados visaram a obten¢do dos
conhecimentos necessarios a delimita¢do do escopo do trabalho, no qual se destacaram a realiza¢do de
entrevistas com gestores de diversos orgdos e entidades, publicas e privadas, bem como com especialista
académico no assunto, e o cruzamento de informagoes de diferentes bases de dados.

27. Em sequéncia, elaborou-se matriz SWOT que deu suporte a defini¢cdo das trés questoes de
auditoria, tendo sido realizado painel de referéncia, que contou com a participagdo de gestores de orgdos e
entidades, publicas e privadas, além de auditores da propria unidade técnica e de pesquisadores
académicos do assunto, com o objetivo de validar os principais focos de atuagdo do Tribunal, restando
encerrada a etapa de planejamento com a elaborag¢do do documento intitulado Estratégia Global de
Auditoria.

28. Na fase de execugdo, foram realizadas novas entrevistas, inclusive presenciais, dos gestores do
IBGE ¢ ANP — além de observagdo direta dos processos (calculos) e procedimentos (distribui¢do) adotados
pela ANP para a distribui¢do dos royalties/PE, bem como analisadas diversas informagoes e requeridos
diversos documentos, a partir dos riscos identificados ainda na etapa de planejamento. Foram também
realizadas pesquisas de referéncias bibliogrdficas, andlise de dados, anadlise documental, cruzamento de
informagoes, defini¢do de amostras e elaborada a matriz de achados.

29. Em uma ultima etapa, o relatorio preliminar da fiscalizag¢do foi encaminhado para manifestagcdo
dos jurisdicionados afetados pelas propostas de encaminhamento, em conformidade com o disposto no art.
14, § 1°da Resolu¢ao-TCU 315/2020. Os comentarios dos gestores foram analisados em instrugdo incluida
no apéndice B deste relatorio e as alteracoes necessarias foram incorporadas ao texto definitivo.

11.8. Limitacdo de auditoria

30. Em que pese ndo terem sido impostas restrigoes objetivas aos exames, a presente auditoria contou
com alguma limitacdo atinente a indisponibilidade de dados estruturados e suficientemente fidedignos de
5
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forma a dar cumprimento aos procedimentos de auditoria. Em decorréncia, o cruzamento de dados restou
prejudicado.

31 A referida limitagdo impactou em maior grau na questdo de auditoria planejada para analisar a
parte operacional da distribui¢cdo dos royalties/PE no ambito da ANP, cujas andlises acabaram por ser
direcionadas a processo especifico, de representacdo (TC 032.748/2023-0). Quanto as questoes
remanescentes, associadas a regulamenta¢do do tema, apesar de ter gerado maior esfor¢o de andlise de
dados e até mesmo algumas restri¢cées temporais, considera-se que ndo houve prejuizo significativo as
analises e as conclusoes alcancadas.

11.9. Organizacdo do trabalho

32. O presente relatorio encontra-se dividido em oito capitulos, subdivididos em topicos e subtopicos.
O capitulo I se dedicou a uma breve apresentacdo da fiscalizacdo, este, proporciona informagoes gerais
sobre origem, desenvolvimento e objeto auditado, inclusive escopo e ndo escopo do trabalho. O capitulo 111
esclarece, a partir da evolugdo historico normativa, o cendrio atual no qual se insere o objeto da auditoria,
destacando ainda sua importancia socioeconéomica.

33. Os capitulos 1V e V dedicam-se inteiramente a relatar cada um dos achados identificados no
presente trabalho, o primeiro relacionado a excessiva concentragdo de recursos de royalties/PE em poucos
entes subnacionais em razdo da obsolescéncia dos critérios de distribuigdo, e a segunda relacionada a
elevada e crescente inseguranca juridica decorrente ndo apenas do crescimento substancial dos referidos
recursos ao longo dos ultimos anos, como também da multiplicidade e complexidade dos critérios
atualmente vigentes.

34. No capitulo VI sdao apresentados esclarecimentos adicionais relacionados principalmente ao
interesse de outros orgaos, entidades e stakeholders sobre a temdtica, justificando o encaminhamento dos
resultados deste trabalho aos referidos agentes. O capitulo VII apresenta a conclusdo geral do trabalho e,
por ultimo, no capitulo VIII se encontra a proposta de encaminhamento que se entende pertinente para
enderegar a solugdo para as falhas apontadas.

35. Em adi¢do, ao final, foram incluidas se¢oes adicionais que tratam das listas de siglas, figuras e
grdficos e, fechando o trabalho, dois apéndices: Apéndice A, o qual se dedicou a realizar um breve
apanhado de indicios de ineficiéncias associadas a utilizagdo dos recursos de royalties/PE, que
caracterizariam o que a literatura denomina ‘maldi¢cdo do petroleo’; e Apéndice B, destinado a
apresentagdo e andlise dos comentarios dos gestores a respeito da versdo preliminar do relatorio, a eles
encaminhada.

1I1. Visao Geral do Objeto

36. Na medida em que o objeto da presente auditoria operacional é composto pelos normativos legais
e infralegais que atualmente regulam a distribui¢do dos expressivos recursos de royalties/PE do setor
petrolifero, esta secdo visa ilustrar a evolugdo historico normativa, fazendo um paralelo com a evolugdo da
industria petrolifera no pais.

37. A Figura 2 apresenta o infogrdfico dos principais marcos da evolugdo do setor e das normas que

regulamentam ou regulamentaram a distribui¢do dos recursos decorrentes da indenizag¢do criada a partir de
1953:
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Figura 2 — Principais marcos da evolugdo do setor e das normas de distribui¢do de royalties
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o

Descoberta
pos-sal

Maturidade da producio
offshore

Alteragﬁes legislativas associadas a distribuicio de royalties/PE

Decreto Lei Decreto-Lei
Lei 2. 004,’ 1953 523 ,“1969 1.288/1973 Lei 7.453/1985 Lei 7. 525,,‘r 1986

Lei 7.990/1989 Lei 9.478/1997 Lei 12.351/2010 Lei 12.734/2012 MP 592/2012

* Aliquota de 15% regime de
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- Criacdio da ANP - Cria Fundo Social - Nova regra de distribuicio  _ g':::"ig.io 4
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Espediais (PE) royalties(PE (vetado). = Iéq;ltj:_l[:;lm ;50; :l;Em[:)ns de - Perdeu a vigénda
Fonte: elaboragdo propria.
38. Detalhando os dados constantes da Figura 2, no Brasil, a Constitui¢cdo de 1934, por meio do art.

118, segregou juridicamente a propriedade do solo da exploracdo ou aproveitamento industrial dos
recursos do seu subsolo. Vinte anos mais tarde, o pagamento de ‘royalties’ sobre a producdo de petroleo e
gas natural teve inicio com a edi¢do da Lei 2.004/1953 que tratava exclusivamente da produgdo onshore,
unica existente a época.

39. Aquela oportunidade o recurso foi denominado ‘indenizacdo’ (art. 27) e os beneficidrios dos
recursos eram os Estados, Territorios e Municipios onde a produgdo ocorresse (80% estados/territorios e
20% municipios — §3°, art. 27). A mesma Lei também criou a Petrobras — naquela época, legalmente
monopolista da atividade de produgdo de petroleo.

40. Em 1968, com a confirmacgdo da descoberta do campo maritimo de Guaricema, litoral de Sergipe
(SE), e, no ano seguinte, a primeira perfura¢do a 80 metros de profundidade pela plataforma P-1,
demandou a criagdo de regramento especifico para distribuicdo da receita compensatoria advinda da
atividade petrolifera offshore.

41. Assim que, em 1969, um ano depois da descoberta de petroleo em mar, promulgou-se o Decreto-
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Lei 523/1969 (primeira alteracdo distributiva), definindo a distribui¢do dos recursos da indenizagdo pela
producdo offshore, estabelecendo como beneficiario daquela exploragdo exclusivamente entes estatais da
Unido. Ministério de Minas e Energia e Ministério da Educagdo e Cultura, na propor¢do de 50/50.

42. Anos depois, diante da crise internacional do petroleo que atingiu o planeta na década de 1970, foi
promulgado o Decreto-Lei 1.288/1973, em que se alterou a destinagdo dos recursos, atribuindo-os ao
Conselho Nacional do Petroleo — vinculado ao MME —, criado para conferir maior seguranga energética ao
pais durante a citada crise, porém conservando os recursos da producdo offshore integralmente com a
Unido, permanecendo assim até 1985.

43. A partir do inicio da década de 1980, as descobertas e a produ¢do offshore se deslocaram para a
regido da Bacia de Campos. Nesse periodo, foram realizadas perfura¢ées em dguas com profundidade de
400 metros, abrindo espaco para as grandes descobertas naquela regido que resultaram nos grandes
campos de petroleo do pos-sal brasileiro.

44. Assim, o cenario de produgdo offshore exigia mudangas na regulamenta¢do da distribuicdo dos
recursos arrecadados a titulo de indeniza¢do, que a época se concentravam exclusivamente na Unido.
45. Neste novo estagio da producdo, diante do deslocamento da producdo de petréleo para a

plataforma continental da regido da Bacia de Campos e tendo em vista a crescente arrecadac¢do de recursos
a titulo de ‘indenizagdo’, resultante das grandes descobertas, a Lei 7.453/1985 (segunda alteragdo
distributiva) promoveu relevante alterag¢do na distribui¢do de royalties decorrentes da produgdo de petréleo
e gas offshore, na medida em que incluiu entre os beneficiarios os entes subnacionais confrontantes, assim
como o conjunto de municipios que integram a drea geoeconomica dos seus pares confrontantes.

46. Em sequéncia, a Lei 7.525/1986 veio estabelecer normas complementares a distribuicdo dos
referidos recursos, definindo, entre outros, os conceitos de confrontagdo, area geoeconémica, bem como as
caracteristicas dos municipios que integrariam as zonas de produgdo principal, de produgdo secundaria e a
limitrofe a de produgdo principal.

47. A referida legislagdo estabeleceu como principal critério para distribui¢do dos recursos oriundos
da produgdo offshore a confrontag¢do. Direcionou, ainda, parcela dos recursos a municipios que
compunham o que se denominou dareas geoeconéomicas daqueles considerados confrontantes, bem como ao
Ministério da Marinha e ao entdo criado Fundo Especial, cujos recursos seriam distribuidos entre todos os
Estados e Municipios brasileiros segundo os mesmos critérios que norteiam a distribui¢do dos recursos do
Fundo de Participa¢do dos Estados e Distrito Federal (FPE) e Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM).

48. Dois anos mais tarde, a Constitui¢do Federal de 1988 definiu que os recursos minerais, inclusive
os do subsolo, bem como os recursos naturais da plataforma continental e da zona economica exclusiva sdo
bens da Unido, cabendo aos entes federativos a participagdo nos resultados ou compensagdo financeira pela
exploragdo no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva
(art. 20, inciso VelX, e § 1°).

49. Entdo, ja sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, a Lei 7.990/1989 (terceira alteragdo
distributiva) introduziu o critério de recebimento relacionado a presenca de Instalagoes de Embarque e
Desembarque (IED) em entes municipais, posteriormente regulamentada pelo Decreto 1/1991, ainda
vigentes. A época, encontrava-se madura a producdo offshore, concentrada nos campos petroliferos do pos-
sal brasileiro na regidao da Bacia de Campos e cuja operagdo ainda se dava sob a forma de monopdlio legal
exercido pela Petrobras.

50. A partir da promulga¢do da Emenda Constitucional 9/1995, flexibilizou-se o monopolio de
exploragdo e produgdo de petroleo e gas natural garantido a Petrobras (art. 177 da CF/88). Em 1997 foi
promulgada lei que, ao normatizar as novas regras trazidas a Constitui¢do pela citada Emenda, introduziu
relevantes alteragoes no setor petrolifero ao mesmo tempo em que revogou a Lei 2.004/1953, razdo pela
qual passou a ser conhecida por Lei do Petroleo.

51 A Lei 9.478/1997 (quarta alteracdo distributiva) criou no Brasil o regime de concessdo,
possibilitando a contratagdo de empresas para exploragdo e produgdo de petroleo, deixando a Petrobras de
ser legalmente monopolista, elevou a aliquota padrdo de royalties de 5% para 10%, passivel de redugdo,
pela Agéncia reguladora (ANP) entdo criada, até o limite minimo de 5%, criou uma participa¢do
governamental extraordinaria, denominada Participacdo Especial (PE); e promoveu novas e importantes
alteragoes nas regras de distribui¢do dos recursos dos royalties, até hoje vigentes.

52. Em relagdo a PE, trata-se de uma compensac¢do financeira extraordindria devida pelo
concessiondrio de campos com grande volume de producdo ou grande rentabilidade, cujos critérios para
8
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calculo e cobranga foram normatizados no ano seguinte por meio do Decreto 2.705/1998.

53. Diferentemente dos royalties (cuja base de calculo é a receita bruta da produgdo), a base de
cdlculo da PE é a receita liquida de cada campo, obtida apos a deducgdo dos royalties, dos investimentos na
exploragdo, dos custos operacionais, da depreciacdo e dos tributos previstos na legislacdo em vigor.

54. Ainda, nos termos do art. 18 do Decreto 2.705/1998, enquanto os royalties devidos pela produgdo
de petroleo e gas natural sdo apurados mensalmente por cada concessiondrio, e pagos até o ultimo dia util
do més subsequente, as participagoes especiais (art. 25) sdo apuradas trimestralmente também pelos
concessiondrios e pagas até o ultimo dia util do més subsequente a cada trimestre do ano civil.

55. Destaca-se que, apesar das importantes alteragoes realizadas no final da década de 1990 pela Lei
do Petroleo, nenhum dos estudos ou andlises que fundamentaram as inovagées normativas do setor seriam
capazes de prever as profundas alteragoes promovidas pelas novas fronteiras produtivas que seriam
descobertas a partir de 2006 e inaugurariam, anos mais tarde, um novo ciclo da industria de petroleo no
pais: as reservas do pré-sal.

56. Em decorréncia da descoberta das reservas de petroleo no pré-sal, em 2006, houve a elaboragdo
de um pacote regulatorio, denominado ‘marco regulatorio do pré-sal’, constituido por quatro projetos de
lei, a saber: i) criagdo do regime de partilha da produgdo (PL 5.938/2009), ii) criagcdo da empresa Petro-
Sal (PL 5.939/2009); iii) Institui¢do do Fundo Social (PL 5.940/2009); e iv) Capitalizagdo da Petrobras —
Cessdo Onerosa (PL 5.941/2009).

57. Apesar de se ter elaborado os projetos que convertidos em lei formaram o arcabougo regulatorio
para a produgdo das reservas petroliferas do pré-sal brasileiro, constata-se que os referidos dispositivos
legais ndo resultaram em alteragées nos critérios de rateio dos recursos.

58. A Lei 12.351/2010 veio instituir o novo regime de partilha de producdo. Mais um regime para a
exploragdo e a produgdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos no pais, voltado para a
area que definiu o que se denominou de poligono do pré-sal, bem como para outras que viessem a ser
consideradas estratégicas, mantendo-se inalterada a distribui¢do dos recursos entre os entes federativos,
afastando, porém, a cobran¢a de PE.

59. Em 2012, a Lei 12.734/2012 (quinta alteracdo distributiva) elevou para 15% a aliquota de
royalties incidente nos contratos de partilha da producdo e imprimiu alteracdes substanciais as regras de
distribui¢cdo dos royalties presentes nas Leis 9.478/1997. Ainda, equiparou pontos de entrega as
concessionarias de gas natural produzido no Pais a Instalacoes de Embarque e Desembarque (IED) para
efeito de recebimento de royalties.

60. Em relagdo a Lei 12.734/2012, destaca-se que veto da Presidéncia da Republica obstaculizou a
maioria das alteracoes de distribuicdo de recursos intentadas alegando, fundamentalmente, a
inconstitucionalidade dos dispositivos vetados (peca 22). Os vetos presidenciais relativos a Lei 12.734/2012
foram rejeitados pelo Congresso Nacional e a referida lei foi promulgada com os seus dispositivos
redistributivos em 14/3/2013.

61. Praticamente de forma concomitante ao mencionado veto parcial (30/11/2012), o Poder Executivo
editou a Medida Provisoria (MP) 592, em 3/12/2012, modificando as Leis 9.478/1997 ¢ 12.351/2010, com o
fim de determinar as novas regras de distribui¢do entre os entes da Federagdo dos royalties/PE sob o
regime de concessdo, alem de disciplinar a destina¢do dos recursos do Fundo Social. A vigéncia da aludida
MP encerrou em 12/5/2013 (peca 23), sem nunca ter gerado efeitos praticos, uma vez que se destinava a
regular os contratos assinados a partir de sua vigéncia.

62. Em continuidade, representantes dos entes considerados produtores de petroleo, insatisfeitos com
as inovagoes distributivas aprovadas pela Lei 12.734/2012, insurgiram-se e acionaram o poder judiciario
para evitar os efeitos da aplica¢do da nova lei.

63. Em consequéncia, medida cautelar expedida pela Ministra Relatora Carmen Lucia, em 18/3/2013,
no dmbito da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.917/2012-MC/DF, em curso no Supremo
Tribunal Federal (STF), em sintese, suspendeu a eficdcia das alteracées relacionadas a distribuicdo dos
recursos oriundos dos royalties/PE promovidas pela Lei 12.734/2012. A referida medida cautelar
permanece vigente, apesar de passados mais de dez anos.

64. Em suma, desde a edi¢do da Lei 2.004/1953, quando a produgdo de petroleo e gds no pais era da
ordem de 2,9 Mboe/dia, a cada alteracdo relevante no cenario do setor (descoberta do pos-sal; maturidade
da producgdo offshore; abertura do mercado; e descoberta e desenvolvimento do pré-sal) as regras de
distribui¢do dos recursos de royalties/PE entre os beneficiarios foram alteradas a fim de refletir os novos
cenarios.
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65. Todavia, de forma geral, desde a descoberta do pré-sal, as alteragoes promovidas ndo chegaram a
gerar efeitos prdticos, de forma que os recursos tém sido distribuidos segundo critérios estabelecidos ainda
na déecada de 1980 e proporgoes que remontam a época da abertura do mercado, em 1997.

11 1. Importdncia socioeconomica

66. Em relacdo a questdo socioeconomica, a grandiosidade dos valores arrecadados e distribuidos a
titulo de royalties/PE do petroleo e gds natural ndo deixam duvida da sua importancia. No ano de 2022, o
somatorio das receitas governamentais recebidas relacionadas as duas rubricas mencionadas superou a
cifra de R$ 110 bilhoes, tendo o valor acumulado nos ultimos vinte e trés anos atingido R$ 680 bilhoes.

67. Segundo sitio eletronico da ANP, a previsdo é de crescimento das receitas associadas aos royalties
e redugdo das receitas associadas a PE. A redugdo dos recursos oriundos da PE se da pela diminui¢do da
producdo de campos sob o regime de concessdo e crescimento da produgdo sob regime de partilha, a partir
dos quais ndo se arrecada PE e sim participagdo em oleo lucro.

68. Aqui se destaca, contudo, que eventuais descobertas significativas realizadas no dmbito de
contratos firmados sob o regime de concessdo podem reverter a tendéncia de queda desses recursos, como é
caso, por exemplo, da drea denominada como Margem Equatorial, constituida por uma faixa maritima que
se estende do litoral do Amapa ao Rio Grande do Norte.

69. Na referida area, encontram-se 41 blocos exploratorios sob concessdo, frutos da 11° Rodada de
Licitagoes de Blocos da ANP, ocorrida em 2013, e com potencial de se tornar uma nova e importante
fronteira exploratoria de petrdleo e gas natural no pais, a despeito das atividades exploratorias ainda
estarem em fase inicial, decorrente de percal¢os no processo de licenciamento ambiental e da ainda
presente centralizacdo de investimentos petroliferos na camada pré-sal, especificamente na bacia de Santos.
70. Frisa-se que os recursos de royalties/PE representam relevante parcela da receita or¢amentaria
de varios entes federativos, o que provavelmente tem contribuido para a atual e crescente judicializagdo.
Alguns entes ja beneficiarios tentam ampliar seus quinhoes, enquanto outros ndo beneficiarios tentam
encontrar brechas legais para serem enquadrados como beneficiarios e acessar tais recursos. Atenta a esse
movimento, esta Corte de Contas autorizou a unidade técnica especializada a realizar a presente
fiscalizagdo a fim de avaliar fragilidades e oportunidades de melhoria relacionadas a atual regulamentagdo
da distribuicdo desses recursos.

71. Ainda de forma a demonstrar a importancia social do tema, em entrevista, representantes da
Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), entidade que articula o movimento municipalista no Brasil,
esclareceram que o assunto tratado neste trabalho é uma de suas pautas prioritarias.

72. Também expressou sua preocupag¢do sobre o tema a Organizagdo dos Municipios Produtores de
Petroleo (Ompetro), que na defesa dos direitos daqueles que sdo considerados como municipios
‘produtores’ de petroleo, indicou a importincia dos recursos para aqueles afetados pela industria
petrolifera.

73. Finalizada entdo a contextualizagdo do trabalho, indica-se que os dois capitulos seguintes se
ocupardo de apresentar o resultado das andlises realizadas e respectivas conclusoes atingidas a partir dos
procedimentos de auditoria realizados.

1V. Excessiva concentracio de recursos de royalties/PE em razdo da obsolescéncia dos critérios de
distribuicdo

74. Analisando a evolucdo dos dados relativos a distribuicdo dos recursos decorrentes dos
royalties/PE, constatou-se excessiva concentragdo de recursos em entes subnacionais ndo suportada em
critérios técnicos, o que decorre do relevante descompasso entre a evolugdo da industria petrolifera
offshore no Brasil e as regras de distribuicdo dos recursos. Essa situa¢do destoa dos principios
constitucionais implicitos da razoabilidade, da proporcionalidade e do equilibrio federativo, afastando-se
da diretriz de redugdo de desigualdades regionais, disposta no art. 3°, inciso Ill, da CF/1988.

75. De inicio, relata-se que a Constitui¢do atribuiu a Unido a propriedade do petroleo, gds natural e
da propria plataforma continental, mas também assegurou o direito dos entes federados a compensagdo
financeira ou participag¢do no resultado pela exploragdo dos recursos petroliferos, seja pela explora¢do no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona economica exclusiva (§1°do art. 20 da
CF/1988).

76. Os procedimentos realizados e as evidéncias alcancadas permitem concluir que a maior parcela
dos vultosos recursos de royalties/PE ¢ distribuida a estados e municipios fundamentada em critérios
obsoletos e incapazes de estabelecer uma razoavel correlagdo entre os impactos causados pela industria
petrolifera e respectivos beneficidrios dos recursos.
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77. O principal critério de distribui¢do de recursos em vigor é a confrontagdo, definida por linhas
geodésicas paralelas e ortogonais que se estendem até o limite da plataforma continental brasileira a partir
dos limites estaduais e municipais, cuja definicdo remonta a meados da década de 1980 e ndo se
correlaciona diretamente aos impactos da atividade petrolifera (afetagdo) sofridos pelos entes subnacionais
na atualidade, tornando-o inapto a dimensionar a compensagdo financeira constitucionalmente garantida,
acarretando com isso severas disfungoes em relagdo aos valores descentralizados aos entes estaduais e,
principalmente, municipais.

78. Para sustentar as conclusoes, os topicos e subtopicos seguintes tratam o tema iniciando pelas
informagoes associadas ao crescimento acelerado da arrecadagdo de royalties/PE e prosseguem com (i) as
alteragdes no cendrio produtivo que concentraram, em poucos campos e plataformas, produgdo expressiva
de petroleo e gas natural; (ii) a excessiva concentrag¢do dos recursos de royalties/PE tanto no ambito
estadual quanto municipal; (iii) as tentativas legislativas fracassadas de impor limites a concentragdo, e (iv)
as alteragoes no cendrio produtivo que tornaram os critérios criados na década de 1980 inaptos a indicar os
Justos beneficiarios dos recursos de royalties/PE.

79. O resultado principal é o surgimento de excessiva concentracio de recursos em poucos entes
beneficidrios, tendo por causa a utilizacdo de critérios de distribuicao desenvolvidos ainda na década de
1980 para um cendrio produtivo completamente distinto do atual, afigurando-se, pois, obsoletos e
desconexos. As linhas geodésicas se afiguram hoje como verdadeira loteria geogrdfica, conduzindo alguns
beneficiarios a atingirem indicadores de riqueza — PIB per capita — que os colocam, caso fossem paises,
entre as dez nagoes mais ricas do mundo.

80. Como outros efeitos negativos, que serdo tratados em topicos especificos, cita-se (i) a fun¢do
atipica exercida pelo IBGE; (ii) a criacdo e a ampliacdo de desigualdades regionais; e (iii) possibilidade de
outros setores offshore, ainda em estigio anterior de desenvolvimento, virem a se apropriar de critério
inadequado.

81. Ao final do capitulo, apresenta-se uma breve conclusdo das andlises realizadas. Ademais,
associado ao tema deste capitulo, o Apéndice A expoe-se um panorama afeto a indicios de ineficiéncia na
utilizagdo dos recursos provenientes da atividade petrolifera pelos entes subnacionais, indicado na
literatura especializada como ‘maldi¢do do petroleo’.

1V.1 Excessiva concentracdo de recursos de royalties/PE

82. Preliminarmente, importa lancar luz sobre o crescimento ingreme das receitas oriundas dos
royalties/PE ao longo dos ultimos anos. Para efeito das andlises que serdo realizadas em termos de
evolugdo das receitas associadas a essa producdo, indica-se que os dados sao mais facilmente disponiveis a
partir de 2000, época em que a ANP, criada em 1997, passou a gerenciar os dados do setor e que também
marcou a abertura do mercado, assim como da vigéncia das regras de distribuicdo de royalties
implementada pela Lei do Petrdleo (Lei 9.478/1997).

83. O Grdfico 1 ilustra esse expressivo crescimento experimentado pelas receitas petroliferas nas
ultimas duas décadas. Partindo de uma receita de R$ 2,9 bilhdes em 2000, atingiu-se a arrecadagdo de
R38 118 bilhoes em 2022:
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Grafico 1 — Evolugdo das receitas de royalties/PE associadas a produgdo de petroleo e gads natural no
Brasil (2000-2022) e estimativa (2023-2027)

140 1.400

= ]
< 2
g 120 S 1200
£ -
= 100 i 1.000
’/
80 N 800
- ; ﬁ
60 ’ ﬁ 600
’
40 g g 400
’
20 I I I I E ﬁ 200
) sanddliil ‘N’
o — ™ m =t T3] o I~ [+] (4] (=] — ™ m =t L w I~ [++] (4] o — ™ m =t L w I~
o o (=] o o o o o o (=] — — — — — — — — — — ™ ™ ™ ™ ™~ ™ ™ ™
(=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=]
™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™ ™
I Royalties PE EZZFZA Royalties estimativa PE estimativa Acumulado = = = = Acumulado estimativa
Fonte: elaboragdo propria com dados da ANP.
84. Para os proximos anos, o que se observa pelas estimativas da ANP é uma estagna¢do dessas
receitas em patamar ainda elevado, com volume total anual acima dos R$ 100 bilhoes.
85. A fim de demonstrar a relevancia do crescimento dessas receitas ao longo dos ultimos anos, de

forma a contribuir com o argumento de que o criterio de distribuicdo utilizado atualmente resta obsoleto,
comparar-se-a sua evolu¢do com outros indicadores de riqueza (PIB nacional) e de descentraliza¢do de
recursos a entes subnacionais, tais como os Fundos de Participa¢do dos Estados (FPE) e dos Municipios
(FPM).

Elevado crescimento dos recursos provenientes de royalties/PE (2000 — 2022)

86. Para realizar a andlise comparativa dos crescimentos das receitas petroliferas objetos de estudo e
indicadores selecionados, selecionou-se o periodo de 2000 a 2022, no sentido de realizar um trabalho de
Jjurimetria que compreende o periodo imediatamente posterior a entrada em vigor das regras atualmente
utilizadas para a distribui¢do dos recursos, ainda que suportadas em critério da década de 1980, com os
efeitos gerados pela alterag¢do no cendrio produtivo.

87. Analisando-se entdo o crescimento experimentado no periodo analisado (2000 a 2022), observa-se
um crescimento de 4.066% das receitas de royalties/PE, cerca de cinco vezes superior ao crescimento do
PIB, que representa o total das riquezas produzidas no pais, e cerca de quatro vezes superior ao
crescimento do valor descentralizado aos entes subnacionais via FPE e FPM, importante fonte de receita
destes entes, conforme demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1 — Dados comparativos da evolugdo de royalties/PE; PIB nacional e FPE+FPM
(2000-2022)

Indicador 2000 2022 Variacdo
R+PE total R3$ 2,9 bilhoes R$ 117,9 bilhoes 4.066%
PIB RS 1,2 trilhao R3 9,9 trilhoes 832%
FPE+FPM R3$ 25,0 bilhoes R3 271,7 bilhoes 1.087%

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados da ANP, do IBGE e do Tesouro transparente.

88. Conforme Tabela 2, ainda com base no total das receitas de royalties/PE, analisou-se sua
participa¢do no PIB nacional do respectivo ano, constatando-se sua ampliagdo em cinco vezes no periodo
acima, o que demonstra o grande ganho de relevancia do tema no periodo.
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Tabela 2 — Ralagdo dos recursos de royalties/PE e o PIB

nos anos 2000 e 2022
Indicador 2000 2022
w 0’ 24% ], 19%
PIB

Fonte: Elaboragdo propria.

89. Os numeros demonstram que a riqueza gerada pelos recursos petroliferos de royalties/PE cresceu
em ritmo superior ao somatorio das riquezas nacionais. Aqui se registra que, embora possa parecer — a
leigos — um crescimento percentual ndo tdo consideravel, a base de calculo se refere a todas as riquezas
produzidas no pais que, em 2022, foi de R$ 9,9 trilhoes, tornando esse incremento de 0,95 pontos
percentuais equivalente ao montante aproximado de RS 95 bilhoes.

90. Em outras palavras, se a participagdo dos recursos de royalties/PE tivesse seguido o mesmo ritmo
de crescimento do PIB, mantendo em 2022 a mesma propor¢do verificada no ano de 2000, teriamos, em
2022, recursos de royalties/PE da ordem de R$ 25 bilhoes, quando, de fato, foram arrecadados RS 118
bilhoes.

91. Como ja discorrido, esses recursos sdo distribuidos a beneficiarios a partir de critérios e
percentuais de rateio definidos em lei. A andlise que aqui se realiza recai sobre a parcela distribuida aos
entes subnacionais que, segundo as regras e os dados analisados, corresponderam a R$ 73 bilhdes, o que
equivale a 62% dos recursos totais.

92. Em  continuidade, concentrando as andlises nos recursos de royalties/PE anualmente
descentralizados apenas aos entes subnacionais, constata-se que seu volume, em termos percentuais,
comparativamente ndo apenas ao PIB nacional como também aqueles repassados por meio do FPE e FPM
restou significativamente ampliado no tempo, na medida em que sua relagdo com o PIB nacional cresceu
quatro vezes e meia no periodo e com os recursos do FPE e FPM cresceu mais de trés vezes, conforme
exposto na Tabela 3.

Tabela 3 — Relagdo entre recursos de royalties/PE e outros indicadores

nos anos 2000 e 2022
Relacdo 2000 2022
R + PE subnacionais 0.16% 0.74%
PIB

R + PE sub j [

+ subnacionalts 8% 2704
FPE + FPM
Fonte: elaboragdo propria.
93. Os dados evidenciam, portanto, o crescimento da relevancia dos valores de royalties/PE

distribuidos aos entes subnacionais ao longo do periodo em apreco, na medida em que sua participagdo
percentual mais do que triplicou no periodo, comparativamente a outra também importante fonte de receitas
dqueles entes, tornando ainda mais necessdria a aten¢do dos orgdos governamentais a respeito dos critérios
para sua distribuicdo.

94. Essa ampliacdo da relevancia material dos recursos arrecadados a titulo de royalties/PE, bem
como da consequente ampliacdo da relevancia material dos recursos distribuidos aos entes subnacionais,
decorrem basicamente do somatorio (i) da ampliagdo da produg¢do nacional de petroleo e gas natural,
especialmente a partir da descoberta e produgdo das jazidas situadas na provincia do pré-sal; (ii) da
majoragdo da aliquota de royalties de 5% para até 10% e da criagdo das participacoes especiais pela Lei
9.478/1997; e (iii) da majora¢do da aliquota de royalties no regime de partilha para 15% mediante a Lei
12.734/2012.

95. Quanto a majoragdo da aliquota e institui¢do da PE mediante a Lei 9.478/1997, importa registrar
ndo ter sido identificado entre os argumentos presentes na Exposi¢do de Motivos 23/MME, de 25/4/1996,
que conduziu o PL 2.142/1996 (posteriormente transformado na Lei 9.478/1997), um custo
proporcionalmente maior em termos sociais e economicos dos entes beneficiarios que as justificassem,
relembrando novamente que tais alteragoes ocorreram em um cendrio de distanciamento gradativo das
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estruturas de produgdo da costa nacional. Ademais, importa mencionar que, quando da abertura do
mercado, ja se vislumbrava um futuro promissor para o setor offshore, com projecoes de continuo
crescimento da produgdo nacional para os anos seguintes.

96. Diante entdo da relevante alteracdo regulatoria promovida pela Lei do Petroleo e do proprio
contexto de projecdo de crescimento do setor petrolifero, a legislacdo, ao tempo que, em grande medida
protegeu os direitos dos beneficiarios anteriores (estados e municipios), mantendo inalterada a regra até a
aliquota de 5%, promoveu uma nova distribuicdo dos recursos adicionais, seja da parcela entre 5% e 10%
de royalties, seja da parcela de PE.

97. Em relagdo a majoragdo da aliquota de royalties no regime de partilha para 15% mediante a Lei
12.734/2012, importa registrar ndo ter sido identificado, entre os argumentos expostos ao longo da
tramitagdo legislativa, um custo proporcionalmente maior em termos sociais e econémicos dos entes
beneficiarios que justificasse a majoragdo da referida aliquota.

98. Por outro lado, a referida tramitagdo desenvolveu-se em um contexto de distanciamento continuo
das principais estruturas de produg¢do do litoral, e foi acompanhada por estimativas (posteriormente
confirmadas) de ampliacdo gradativa da produgdo nacional, conforme, naquela época, ja se tinha
consolidado nos sucessivos Planos Decenais de Expansdo de Energia (PDE) tanto de 2011 (estimativas até
2020) quanto 2012 (estimativas até 2021), elaborados pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE).

99. Quanto a amplia¢do da produgdo, pontua-se que, a época da promulgacdo da Lei 9.478/1997, o
pré-sal ainda ndo havia sido sequer descoberto, tornando todos os estudos que subsidiaram a cria¢do da
referida lei absolutamente inaplicaveis ao novo cendrio. O topico seguinte esclarece a alteragdo no cenadrio
produtivo decorrente da produgdo no pré-sal, consubstanciada na concentragdo da produgdo.

Concentragdo da produgdo nacional

100. Conforme exposto, a exploragdo das reservas do pré-sal permitiu que a produgdo nacional de
petroleo e gas alcangasse patamar absolutamente imprevisivel quando da elaborag¢do da Lei 9.478/1997. A
descoberta de campos gigantes e de altissima produtividade fez com que parcela significativa da produgdo
nacional passasse a ser concentrada em poucas unidades produtivas, o que por sua vez concentrou parcela
expressiva dos recursos de royalties/PE, dado o atual critéerio das linhas geodésicas, em poucos entes
federativos.

101. Fato é que a produgdo nacional de petroleo e gas natural vem gradativamente crescendo desde
1953. Como mencionado, a partir da década de 1980, a produgdo avangou para a plataforma continental,
inicialmente nos campos do pos-sal e, ja em 2018, a producdo no pré-sal se sobressai a soma das demais
(terrestre + pos-sal), conforme pode ser observado no Grdfico 2.

Grdfico 2 — Historico da produgdo nacional de petroleo e gas natural desde 1953, anualmente segmentada

em terrestre, pos-sal e pré-sal.
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Fonte: elaboragdo propria.
102. Mais especificamente, enquanto o crescimento da produ¢do no pos-sal se dava de forma

pulverizada em diversos campos, ainda que com preponderdncia daqueles situados na Bacia de Campos,
pulverizando também, em consequéncia do critério de confrontagdo, a distribui¢do dos royalties/PE, o
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crescimento observado no pré-sal brasileiro decorre de estruturas de producdo altamente concentradas. A
titulo comparativo, enquanto ha centenas de campos produzindo no pos-sal, ha menos de trinta campos
produzindo no pré-sal.

103. Especificamente em relagdo a producdo no pré-sal, observa-se que, desde seu inicio, em 2011,
cresceu vertiginosamente ao longo dos anos seguintes, superando isoladamente, ja em 2018, o restante da
producgdo nacional, e alcangando 75% da produg¢do nacional em 2022, com 3 milhdes de boe/dia. O
crescimento da produgdo do pré-sal, entdo, foi de 2.200% em onze anos.

104. Em outra andlise comparativa, enquanto o maior campo produtor do pos-sal brasileiro em 2022
(Roncador), segundo dados da ANP, produziu em dezembro do referido ano cerca de 145 Mboe/dia, no
mesmo més, dez plataformas instaladas no pré-sal apresentaram, isoladamente, produgdo superior a desse
campo (pe¢a BMP dez/2022).

105. A estrutura que apresentou a maior producdo em dezembro do ultimo ano atingiu a
impressionante média de 200 Mboe/dia (Unidade Flutuante de Armazenamento e Transferéncia Guanabara
— FPSO, na sigla em inglés). Os grandes campos do pré-sal possuem mais de uma plataforma instalada, a
exemplo de Tupi que atualmente possui nove plataformas em operacdo e Buzios que se estima superar
quinze plataformas.

106. Ainda em termos de comparagdo entre a produtividade das reservas do pré-sal comparativamente
as do pos-sal, em 2022, enquanto 469 pogos produziram um total de 758 Mboe/dia (média de 1,6 Mboe/dia),
no pré-sal 156 pocos produziram 2.923 Mboe/dia (média de 18,7 Mboe/dia), ou seja, produtividade quase
doze vezes maior por pogo (pega 24).

107. A fim de melhor ilustrar a referida concentragdo fisica da produgdo, que em consequéncia resulta
em concentra¢do de beneficiarios de royalties/PE, impende apresentar algumas informagoes sobre os
campos maritimos de Roncador, Tupi e Buzios (Tabela 4).

Tabela 4 — Informagdes sobre os campos maritimos de Roncador, Tupi e Buzios

Dtsta.ncm o . ~ Royalties+P
aproximada . Ldamina Producio
oy da costa LR d’dgua (m) (Mboe/dia) E ~
(km) (RS bilhoes)
fa"gc"d‘” (pos- 125 Campos 1.730 145 25
Tupi (preé-sal) 230 Santos 2.200 1.000 25,2
Buzios (pré-sal) 180 Santos 1.900 700 13,7
Fonte: elaboragdo propria (valores aproximados).
108. A Tabela 4 serve para demonstrar que os campos gigantes do pré-sal se afastaram da costa em

comparagdo aos campos do pos-sal; a localizagdo geogrdfica restou alterada; aumentou-se a ldmina
d’agua; e a produgdo é significativamente superior, assim como a arrecadagdo de royallties.

109. Com o objetivo de melhor ilustrar a representatividade da produc¢do do pré-sal na Bacia de
Santos, regido que concentra atualmente os maiores campos produtores, a Figura 3 apresenta um
infografico sobre o recorte das principais estruturas produtoras do pais, em que se destaca que apenas
quinze plataformas (todas do pré-sal), a uma distancia média da costa brasileira de 240 km, respondem por
cerca de 64% da producdo offshore e 61% nacional.
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Figura 3 — Informagées sre as rincis estruturas rdutors do rasil
J 2.452.532 —

60,83%

Caracteristicas

Fonte: elaboragdo propria a partir do Boletim Mensal da Producgdo de Petroleo e Gas Natural (BMP) de
abr/2023 (pega 25).

110. Aqui se destaca que a concentragdo das unidades produtivas demonstrada na Figura 3, quando
aplicado o regramento de distribui¢do vigente, resulta em excessiva concentracdo de recursos em alguns
poucos entes federativos, conforme se demonstra a seguir.

Excessiva concentragdo de royalties/PE

111. Como exposto, desde a ultima redefini¢do das proporgoes de distribui¢do dos recursos petroliferos
(1997 — desconsidera-se a alteracdo promovida pela Lei 12.734/2012, cautelarmente suspensa) ha um
inegavel crescimento acelerado das receitas de royalties/PE e, ainda, uma concentragdo da produgdo em
campos superprodutivos, de forma que, a ndo atualiza¢do das regras de distribui¢do tem ocasionado, como
antecipado, uma excessiva concentragdo de recursos em poucos entes subnacionais (estados e municipios).
112. Preliminarmente, registra-se que a época da criagdo da Lei 9.478/1997, os recursos de
royalties/PE eram bem menos expressivos do que atualmente, inclusive em andlise comparativa a outros
indicadores econémicos, a exemplo do PIB nacional e do somatorio FPE e FPM. Talvez por isso o
legislador decidiu, a época, destinar cerca de 60% do total arrecadado de royalties/PE aos entes
subnacionais.

113. Isso significa, na pratica, que dos RS 118 bilhdes arrecadados a titulo de royalties/PE em 2022,
R$ 73 bilhoes (62%) foram descentralizados para estados e municipios, incluidos ai os recursos do Fundo
Especial, partilhado entre todos os entes segundo os critérios do FPE e FPM.

114. Apesar dessa expressiva descentralizagdo vertical em favor dos entes subnacionais, foi verificada
excessiva concentracdo na distribuicdo horizontal desses recursos no dmbito estadual. Analisando
especificamente os dados de 2022, observou-se que de um total distribuido de RS 73 bilhdes aos entes
subnacionais, 87% se concentraram diretamente ou por depositos judiciais em apenas trés estados e seus
respectivos municipios: Rio de Janeiro (68%),; Sdo Paulo (8%); Espirito Santo (5%); e Depositos judiciais
(7%), conforme Grafico 3:
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Grdfico 3 — Distribui¢cdo dos recursos destinados aos
entes subnacionais

Fonte: Elaboragdo propria.

115. Para efeito de andlise da evolu¢do desses valores e concentragdo, foram adotados trés marcos
temporais: 2000, época em que se tem os dados mais disponiveis e proximos a defini¢do das regras de rateio
vigentes; 2012, primeiro ano completo de produgdo do pré-sal e data da tentativa de alteracdo legislativa
dos critérios de distribui¢do (Lei 12.734/2012), e 2022, ultimo ano com informagoes consolidadas.

116. Analisando entdo a evolugdo da distribuigdo dos royalties/PE, o que se observa é uma crescente
concentragdo de recursos em apenas trés estados brasileiros. A partir de uma concentra¢io de 79%
verificada no ano 2000 (RJ; BA; e RN), os trés atuais maiores recebedores (RJ; SP; e ES) concentram 87%
dos recursos descentralizado a entes subnacionais em 2022. A Tabela 5 ilustra a ampliagdo da
concentragdo desses recursos.

Tabela 5 — Evolugdo da concentragdo nos trés estados e respectivos municipios
que mais receberam royalties/PE nos anos 2000, 2012 e 2022
Indicador 2000 2012 2022

R+PE (3 concentradores) R$ 1,5 bi RS 16 bi R3$ 63 bi
Estados (inclui municipios) RJ-BA-RN  RJ-ES-SP  RJ-ES-SP

R + PE 3 concentradores

rado 79% 83% 87%
R + PE subnacionais
R + PE subnacionais 8% 18% 27%
FPM + FPE
R+ PE3 concent.radores 0.13% 0.33% 0,64%
PIB Brasil

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do IBGE, ANP e Tesouro
transparente (os depositos judiciais referentes ao ano de 2022 foram
adicionados aos respectivos estados concentradores).

117. Dessa forma, demonstrado o crescimento acelerado tanto das receitas de royalties/PE quanto da
concentragdo no ambito estadual, observa-se, em consequéncia, que a propor¢do de royalties/PE distribuida
aos trés estados e respectivos municipios que mais receberam tais recursos em relagdo aos repasses
realizados por FPE e FPM passou de 8% para 27%, ao passo que, em relagdo ao PIB nacional, passou de
0,13% para 0,64%.

118. Pelo exposto, ainda que seja possivel argumentar, a partir da vontade do legislador responsavel
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pela edig¢do da Lei 9.478/1997, a legitimidade da concentracdo de recursos de royalties/PE em alguns
estados e municipios, fato é que a referida concentragdo restou ampliada no tempo por fatores que a
propria lei ndo teria a menor possibilidade de ter previsto, conforme ja repisado neste relatorio: descoberta
e produgdo dos campos do pré-sal.

119. Aqui se destaca a importdncia de se analisar esse aumento de concentra¢do em conjunto com o
crescimento dos recursos petroliferos em patamar muito superior ao aumento do PIB nacional e das receitas
descentralizadas por meio do FPE/FPM, ou seja, a representatividade dessas receitas restou ampliada e
ainda mais concentrada desde a definicdo dos percentuais de rateio associados aos critérios de
confrontagdo.

120. Para dimensionar os efeitos desse crescimento de concentrag¢do de recursos, caso em 2022 fosse
mantido o nivel de concentracdo comparativamente ao PIB observado em 2000, 0,13% (apenas trés anos
apos a criagdo das atuais regras de distribuicdo), em 2022, teria sido possivel redistribuir a outros entes
federativos cerca de R$ 51 bilhoes.

121. Em analise mais conservadora, acaso mantido, em 2022, o percentual de concentragdo observado
em 2012, 0,33% (época em que a Lei 12.734/2012 pretendeu ajustar os percentuais de rateio e impor limites
ao recebimento), tornaria possivel redistribuir R$ 31 bilhdes a outros entes federativos.

122. Demonstrada a evolugdo da excessiva concentragdo de recursos em nivel estadual, registra-se que
também se observa excessiva concentracdo de recursos em ambito municipal, internamente a cada um dos
estados concentradores. Em 2022, por exemplo, foram diretamente distribuidos aos municipios
R3 34 bilhées de royalties/PE, inclusos os R$ 4,8 bilhdes direcionados a depdsitos judiciais.

123. Exclusivamente em relagdo aos royalties, em 2022, cerca de 85% dos recursos nacionalmente
distribuidos aos municipios foram destinados diretamente aqueles dos estados concentradores. Ademais,
destaca-se que o maior beneficiario municipal de royalties de cada estado concentrador recebeu acima de
17% do total de recursos destinados aos municipios do respectivo estado e, além disso, a soma dos valores
recebidos pelos cinco maiores beneficiarios municipais em cada estado concentrador ultrapassou 50% do
total de royalties distribuidos a todos os municipios daquele estado, conforme o Graficos 4:
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Grdfico 4 — Concentragado dos royalties no dmbito dos municipios que
integram os estados concentradores em 2022

Rio de Janeire R514,5 bilhies

b}
AU IARATL TS,

S8e Paule A% 16 bilhio

WA LT

Espirite Santa % 0,9 bilhda

Fonte: elaboragdo propria (para andlise da concentragdo dos valores de royalties, ndo se mostra relevante
detalhar os valores relativos aos depdsitos judiciais).

124. Conforme sera mais bem detalhado adiante, o grande responsavel pela concentrag¢do ilustrada
acima é o critério de confronta¢do, na medida em que, dos R$ 19,44 bilhées de royalties decorrentes da
exploragdo em mar e distribuidos a 1.003 municipios em 2022, R$ 6,99 bilhoes (36%) foram distribuidos a
apenas 51 municipios exclusivamente com base no referido critério.

125. Acerca das participagdes especiais, a concentra¢do é ainda maior, ante o numero reduzido de
beneficiarios municipais que receberam vultosos valores. Destaque para as seguintes constatagoes: i) RJ, o
deposito judicial representa 48% do valor distribuido e, desconsiderando os valores em depdsito judicial,
dois municipios concentraram 80% dos recursos; ii) SP, o valor em conta judicial representa metade dos
recursos de PE e, desconsiderando os valores em deposito judicial, Ilhabela concentrou, em 2022, 99% do
total distribuido aos municipios; e iii) ES, trés maiores recebedores do Estado do Espirito Santo
acumularam 99%. O Grdfico 5 ilustra essa excessiva concentragdo de PE:
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Grdfico 5 — Concentragdo de PE no ambito dos municipios que integram
os estados concentradores em 2022
Rio de Janeiro RS 8,3 bilh&es 580 Paulo RS 0,64 bilhdo
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Fonte: elaboragdo propria.

126. As andlises demonstram que, enquanto a sistemdtica de reparti¢do dos royalties/PE revela uma
descentralizagdo vertical expressiva das rendas do petroleo (propriedade da Unido), superior a 60% em
favor dos entes subnacionais, ¢ na divisdo horizontal destes recursos (entre estados e entre municipios) que
ocorre a excessiva concentra¢do em poucos entes. Restou evidenciado que os recursos descentralizados
para estados e municipios se encontram excessivamente concentrados em trés estados (RJ, SP e ES) e seus
respectivos municipios, sendo uns poucos municipios recebedores da quase totalidade das rendas.
127. Essa excessiva concentra¢do de recursos encontra forte discorddncia entre estudiosos e
especialistas em contas publicas. Neste sentido, Gobetti (2011, p. 13-14)" afirma prevalecer entre os
especialistas em federalismo fiscal, no caso dos recursos naturais em geral, a visdo de que as receitas (e o
poder de tributar) devem ser preferencialmente atribuidas ao governo central, tendo em vista (in verbis):
1) A distribui¢do extremamente desigual dos reservatorios de petroleo no territorio nacional e na
plataforma continental pode ampliar significativamente as disparidades regionais se os governos
subnacionais controlarem os tributos e/ou concentrarem a maior parte das receitas.
2) Se os recursos do petroleo tornam-se muito expressivos, seu gerenciamento precisa ser integrado em
um arranjo macroeconomico mais amplo, que envolve um conjunto de politicas que fogem da al¢ada das
autoridades subnacionais.
3) E mais facil para o governo federal, com sua base tributdria diversificada e acesso mais ficil ao
mercado de capitais, enfrentar a volatilidade do preco do petrdleo e seus impactos sobre as receitas
fiscais.
4) Dito de outra forma, os governos subnacionais precisam de maior estabilidade em suas receitas que o
governo federal, seja porque tém menor base tributdria e limites mais estreitos para se endividar, seja
porque seus gastos sdo fortemente dominados pelas areas de saude e educagdo.
128. Ademais, a inaptiddo dos governos subnacionais para lidarem com o cardter volatil e
intergeracional desses recursos também costuma ser apontado como argumento para a concentra¢do destas
receitas no governo central.
129. Neste sentido, Postali (2002, p. 21)? leciona que a extra¢do presente, ao impossibilitar que
geragoes futuras usufruam dos beneficios dos recursos, traz a tona questoes de justica intergeracional e
equidade, no sentido de se perguntar o que deve ser feito com a renda obtida nos dias de hoje pelo
proprietario do recurso, a fim de ndo prejudicar os futuros consumidores.
130. Registra-se, aqui, ndo ser fun¢do deste trabalho analisar a adequag¢do do volume de recursos
descentralizados, o que se reveste de carater politico. O que se considera relevante é fomentar a discussdo a
partir de argumentos técnicos e evitar a excessiva concentra¢do de recursos em entes subnacionais que ndo
sejam capazes de suportar os efeitos da volatilidade associada a essas fontes de recursos, no sentido de se

1 GOBETTI, Sérgio Wulff. Federalismo fiscal e petréleo no brasil e no mundo. Texto para Discusséo, n. 1669. Rio de
Janeiro: IPEA, 2011. Disponivel em: <https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/1163> Acesso em: 14/8/2023.

2 POSTALI, Fernando A. S. Renda Mineral, divisdo dos riscos e beneficios governamentais na explora¢io de petroleo
no Brasil. Rio de Janeiro: BNDES, 2002. Disponivel em: < http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/7705>. Acesso
em: 14/8/2023.
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mitigar os riscos da ocorréncia da ineficiéncia administrativa relacionada ao que que se conhece por
‘maldicdo do petroleo’ (vide Apéndice A).
131. A partir do crescimento dessa excessiva concentragdo, algumas tentativas foram promovidas no
sentido de se impor limites ao recebimento pelos entes subnacionais, o que demonstra um esfor¢o social e
legislativo em solucionar a questdo, restando, porém, fracassadas, conforme relatado a seguir.
Tentativas legislativas fracassadas de impor limites a concentragdo
132. O presente topico se mostra relevante para demonstrar que, desde a descoberta e inicio da
producdo das reservas petroliferas do pré-sal, ha uma inquietagdo social e politica no sentido de tentar
reduzir a elevada concentragdo dos royalties/PE nos entes subnacionais.
133. Nesse sentido, relata-se que tramitou no Congresso Nacional projetos de lei que objetivaram
impor limites a excessiva concentra¢do desses recursos, restando, porém, tais dispositivos vetados pelos
Presidentes da Republica as épocas ou, ja convertido em lei, suspensos seus efeitos por decisdo cautelar do
STF desde 2013.
134. Em comum, dois pontos devem ser mencionados em relagdo as tentativas frustradas de alteragdo
legal: suporte nos mesmos critérios de confrontagdo criados na década de 1980 e auséncia de estudos
técnicos capazes de indicar de forma robusta os efeitos das alteragoes pretendidas.
135. A primeira tentativa fracassada que se destaca neste trabalho de limitagdo ao crescimento da
concentragdo dos recursos nos entes subnacionais foi a inclusdo do art. 64 ao projeto de lei substitutivo que
resultou na Lei 12.351/2010. Sobre tal dispositivo, convém mencionar que se originou no ambito das
discussoes legislativas que definiram o marco regulatorio do pré-sal, a partir da apresentagdo, pelo poder
executivo, de quatro projetos de lei: i) criagdo do regime de partilha da produgdo (PL 5.938/2009); ii)
criagdo da empresa Petro-Sal (PL 5.939/2009); iii) Institui¢do do Fundo Social (PL 5.940/2009); e iv)
Capitalizacdo da Petrobras — Cessdo Onerosa (PL 5.941/2009).
136. Inicialmente, o executivo demonstrou desinteresse em promover, naquela oportunidade, alteragoes
nos critérios de distribui¢do dos royalties/PE. Diz-se isso porque nenhum dos projetos abordou qualquer
tentativa de redistribui¢do de recursos. Ademais, nas justificativas do projeto que instituiu o regime de
partilha da produgdo, o proprio poder executivo destacou a necessidade de se deixar as discussoes sobre a
distribui¢do dos recursos para momento futuro, propondo a utilizagdo dos critérios vigentes ao regime de
concessdo (peca 26):
A compensagdo financeira devida aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e a 6rgdos da
administra¢do direta, prevista no art. 20, § 1° da Constitui¢do brasileira, devera ser abordada
oportunamente, por meio de proposicdo legislativa especifica, que considerara os diferentes aspectos
envolvidos, entre eles a perspectiva futura de receitas oriundas da produgdo do petroleo e gas natural
sob o novo regime, o pacto federativo e os interesses do conjunto da sociedade brasileira, bem como os
dos Estados e Municipios confrontantes. No entanto, até que sejam estabelecidas novas regras
pertinentes a matéria, propoe-se a aplica¢do da atual distribui¢cdo dos royalties e da participa¢do
especial estabelecida na Lei n° 9.478, de 1997, aos novos contratos sob o regime de partilha.
137. No ambito das discussoes legislativas que conduziram a aprovagdo das leis que vieram a
regulamentar a produgdo no pré-sal brasileiro, embora o tema tenha sido tangenciado, destacou-se que
demandariam discussoes complexas, razdo pela qual seria postergado (pega 27):
Por fim, pontua-se o tema da distribuicdao dos royalties sobre a exploragdo do oleo do Pré-Sal, aspecto
que tem provocado intensa movimentagdo politica e atenta cobertura da midia. O fato evidente, porém, é
que a riqueza petrolifera na plataforma continental — acima ou abaixo da camada de sal — ndo deve ser
tdo reivindicada pelos Estados produtores. A verdade incontestavel é que eles ja dela se beneficiam
amplamente, em fun¢do de importantissimas externalidades tais como a geragdo local de emprego e
renda; e a indugdo a instalagdo de novos empreendimentos locais ligados a cadeia do petrdleo, entre os
quais fornecedores, industrias diversas intensivas em energia, e plantas de geragdo de energia
termelétrica com base em gas, para citar poucos exemplos.
138. Todavia, apesar de uma inicial indisposi¢do do executivo em se alterar os critérios de distribuicdo
no ambito das discussoes legislativas que resultaram no marco regulatorio do preé-sal, durante os tramites
dos projetos de lei, por meio da apresentagdo de substitutivo no Senado Federal, foram unificadas as
discussoes sobre a criagdo do regime de partilha e a instituigdo do Fundo Social, oportunidade em que se
tentou realizar nova alteracdo nas regras de distribui¢do de royalties/PE entre os beneficiarios quando a
lavra ocorresse na plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, por meio do art. 64
do referido projeto de lei substitutivo (peca 28).
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139. Mais especificamente, por meio do referido artigo objetivava-se deixar de distribuir aos estados
confrontantes, bem como aos municipios confrontantes e suas respectivas dreas geoeconomicas, 0s
percentuais oriundos de royalties/PE decorrentes tanto da parcela de 5% quanto da que a excede e ainda
das participagdes especiais, oriundas tanto dos contratos de partilha quanto de concessdo, para entdo
redistribuir 50% do volume total dos recursos que deixaram de ser distribuidos pelas regras da Lei
9.784/1997 para um fundo especial voltado aos Estados e Distrito Federal (reparticdo pelo FPE) e os outros
50% para fundo especial voltado aos Municipios (reparti¢do pelo FPM).
140. A fim de mitigar a reducdo das receitas para os entes anteriormente beneficiados, o §1° do
retromencionado artigo previu compensacdo da Unido em favor destes, até que estas se recompusessem
mediante o aumento de produgdo de petroleo no mar.
141. No entanto, o artigo que tentava redistribuir os mencionados recursos foi vetado em 22/12/2010
pelo entdo Presidente da Republica alegando, entre outros, ndo restar claro (i) se as novas regras
restringir-se-iam aos contratos futuros ou se seriam aplicaveis aos ja em vigor, bem como (ii) a indefini¢do
do critério a ser adotado para a compensagdo de receitas aos Estados e Municipios pela Unido (pega 29).
Assim, manteve-se inalterada a distribuicdo dos recursos entre os entes federativos.
142. Na mesma data do veto do art. 64 da Lei 12.351/2010, o Executivo apresentou novo projeto de lei
(PL 8.051/2010), desta vez, propondo regras especificas de distribui¢do dos recursos de royalties relativos
aos contratos de partilha de producado. A justificacdo alegou que haveria uma lacuna decorrente da criagdo
do regime sem a defini¢do de aliquota de royalties e forma de distribuicdo (peca 30):
2. A presente proposta justifica-se tendo em vista o veto de Vossa Exceléncia ao art. 64 da Revisdo Final
do PL n°5.940/2009, que criou uma lacuna neste PL em relagdo a distribui¢do dos royalties. Ademais, o
Projeto aprovado no Congresso Nacional ndo definiu a aliquota a ser cobrada a titulo de royalties,
inviabilizando as licitagoes no novo regime. Por este motivo, tomou-se a iniciativa de propor este novo
PL, objetivando sanar tais problemas e possibilitar a realizagdo de rodadas de blocos exploratorios na
modalidade de partilha de produgdo.
143. O projeto apresentado tentava alterar percentuais de distribuicdo. O referido projeto de lei, que
ndo conta com estudos detalhados acerca dos impactos gerados pela nova distribui¢do proposta, ndo foi
apreciado conclusivamente até hoje.
144. De outra forma, em 2011, o Senador Wellington Dias apresentou projeto de lei que retomava a
discussdo da distribui¢do dos recursos petroliferos, tentando desconcentrar sua distribui¢do, conforme se
extrai da justifica¢do apresentada (peca 31, p. 7):
Neste PLS retomamos a proposta de dividir entre todos os estados e municipios, confrontantes ou ndo, os
royalties e participag¢do especial, para o dleo extraido em mar, de acordo com os critérios de rateio
previstos no FPM e FPE.
O PLS dispoe, ainda, que, no caso de contratos ja firmados na data de inicio da vigéncia desta lei, sob o
regime de concessdo, a Unido compensard os estados e municipios confrontantes, segundo os valores por
eles recebidos no exercicio de 2010.
Ao mesmo tempo, nossa proposta prevé que a riqueza do petroleo sera mais equanimemente distribuida
entre os entes da federagdo. Trata-se de uma proposta justa, tendo em vista que os recursos do subsolo
pertencem a Unido, ou seja, a todo o povo brasileiro. Ndo faz assim sentido manter a distribui¢do atual,
em que mais da metade dos royalties e participagdo especial sdo destinados para poucos estados e
municipios privilegiados.
145. O projeto de lei do Senado Federal foi entdo apreciado e se converteu na Lei 12.734/2012,
imprimindo alteragdes substanciais as regras de distribui¢do dos royalties presentes nas Leis 9.478/1997 e
12.351/2010, além de elevar para 15% a aliquota de royalties incidente nos contratos de partilha da
producdo. Destaque se faz para registrar que, apesar da argumentacdo apresentada e de uma distribuic¢do
de parcela mais elevada por critérios diferentes da confronta¢do, manteve-se o critério de confrontagdo
vigente desde a década de 1980 nesta inovagao legal.
146. Importa registrar ndo ter sido identificado, entre os argumentos expostos ao longo da tramitagdo
legislativa, estudos robustos que suportassem a distribui¢do de recursos pretendida, especialmente no que
diz respeito aos impactos causados aos entes afetados pela atividade petrolifera.
147. Novamente, veto da Presidéncia da Republica obstaculizou a maioria das alteracoes de
distribui¢do de recursos intentadas alegando, fundamentalmente, a inconstitucionalidade dos dispositivos
vetados (pega 22).
148. Praticamente de forma concomitante ao mencionado veto parcial (30/11/2012), o Poder Executivo
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editou a Medida Provisoria (MP) 592, em 3/12/2012, modificando as Leis 9.478/1997 ¢ 12.351/2010, com o
fim de impor novas regras de distribuicdo entre os entes da Federacdo dos royalties e PE sob o regime de
concessdo. Mais uma vez, fundamentou-se nos critérios estabelecidos na década de 1980 (confrontagdo e
mesorregioes) e restou marcado pela auséncia de estudos técnicos robustos que suportassem a alteragdo
proposta.

149. Faz-se aqui um adendo para registrar que a vigéncia da aludida MP encerrou em 12/5/2013 (pega
23), sem nunca ter gerado efeitos prdticos, uma vez que se destinava a contratos assinados a partir de sua

vigéncia.

150. Retornando ao historico cronologico, os vetos presidenciais apostos a lei 12.734/2012 foram
rejeitados pelo Congresso Nacional e a referida lei foi promulgada em 14/3/2013.

151. Entretanto, medida cautelar expedida pela Ministra Relatora Cdarmen Lucia, em 18/3/2013, no

ambito da Ac¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade (ADI) 4.917/2012-MC/DF, em curso no Supremo
Tribunal Federal (STF), em sintese, suspendeu a eficdcia das alteragoes relacionadas a distribui¢do dos
recursos oriundos dos royalties/PE promovidas pela Lei 12.734/2012. A referida medida cautelar, apesar de
passados mais de dez anos, continua em vigéncia.

152. Em relagdo ao referido embate judicial, a AGU em sua primeira manifesta¢do naqueles autos,
datada de 17/12/2013 (pe¢a 32), ndo apenas retomou como também sustentou as razdes dos vetos presentes
na Mensagem 522/2012, dispondo inclusive haver alguma convergéncia entre as razdes de veto, o
questionamento judicial protocolado pelo autor da ADI e as razées que nortearam o deferimento da medida
liminar.

153. A manifestagdo concluiu que a Lei 12.734/2012, da forma como promulgada, atentaria contra a
seguranga juridica, a estabilidade das relagoes institucionais e a expectativa/estabilidade or¢amentaria dos
entes beneficidarios, razdo pela qual anuiu a declaragdo de inconstitucionalidade dos dispositivos que foram
objeto dos mencionados vetos e que se encontram abarcados no pedido do autor.

154. Em manifestagdo seguinte, naqueles mesmos autos, datada de 5/2/2014, a AGU apresentou
entendimento diametralmente oposto aquele exposto anteriormente, arguindo pela improcedéncia do pedido
veiculado pelo requerente e a consequente declaragdo de constitucionalidade da vergastada norma. Nessa
segunda manifesta¢do acerca da discussdo juridica sobre a constitucionalidade da nova distribui¢do
aprovada pelo legislativo, a AGU alegou, em sintese (peca 33):

a) o descompasso entre a legisla¢do vigente e a realidade de exploragdo do petroleo no pais
terminou promovendo uma elevada concentragdo das participagoes governamentais em alguns poucos entes
beneficiarios;

b) o cardter também redistributivo inerente a distribui¢do dos royalties/PE;

¢) o necessario reequilibrio na distribui¢do das riquezas advindas com a exploragdo do petroleo,
em atendimento ao principio da soberania nacional;

d) a validade da opg¢do politico-legislativa exercida pelo Congresso Nacional ante a edi¢do dos
dispositivos impugnados, na medida em que tdo somente adotou critérios mais equdnimes na reparti¢do dos
recursos, buscando conferir efetividade aos objetivos fundamentais contemplados nos incisos II, Il e IV do
art. 3°da CF/1988; e

e) a auséncia de violag¢do a garantia da seguranga juridica, direito adquirido, ato juridico perfeito
e boa-fé objetiva.

155. Em tramitagdo recente da citada ADI, novo despacho da Ministra Relatora Carmen Lucia, de
12/6/2023, determinou o encaminhamento daquele feito, bem como das ADIs 4.917/DF, 4.918/DF,
4.920/DF, 5.038/DF e 5.621/DF, todas com objeto similar, ao Centro de Solugbes Alternativas de Litigios
daquela Suprema Corte (CESAL/STF) para a tentativa de solugcdo dialogada da controvérsia, alegando para
tanto o alto significado do tema e a imprescindibilidade do didlogo e da cooperagdo institucionais para a
solugdo dos conflitos federativos (peca 34).

156. Em resumo, desde a descoberta do pré-sal, ajustes nas regras de distribui¢do dos recursos dos
royalties/PE foram tentados, o que evidencia a mobilizagdo e interesse social e legislativo sobre o tema. No
entanto, o fracasso dessas tentativas consubstancia indicio de que resultaram da complexidade do tema
associada a auséncia de suporte técnico robusto capaz de melhor conduzir os debates politico legislativos.
157. Destaca-se que no sistema democratico representativo brasileiro, as defesas dos interesses de um
numero pequeno de entes federativos (no caso, trés estados concentradores) acaba por ser, com alguma
facilidade, superada pelo interesse da maioria dos entes em relagdo a distribui¢do de importante riqueza,
fato que eleva a importancia de estudos como forma de inserir alteracoes significativas e legitimas no
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modelo vigente, sob risco de embates juridicos e conflitos federativos, como aqueles aqui narrados.

158. A titulo informativo a respeito de discussoes legislativas mais antigas que tramitaram no
Congresso Nacional (Figura 4), destaca-se que elas ora se utilizam de critérios geogrdficos, ora ndo
geograficos, como destacado em apresentagdo realizada pelo IBGE em 2008 (pega 35):

Figura 4 — Projetos de Lei que visaram alterar a distribui¢do dos royalties/PE
PLS 166 | 2007 {Sen. Jodo Vicente Claudino) e PL 347 | 2007
(Dep. Jilic Cesar): Distribuir o5 Royalies através do Fundo da
Particapag 4o dos Estados (PP & 008 municlipios (FEMD.

Nao
gecgraficos

PL 2898 [ 2007 (Dep. Nelson Meurer) e PL 4.887 / 2005 (Dep. Rose de
Freitas). ‘.. na raz50 inverss de suas classificacdes sequndo o Indica da
Desenvchimento Hikano Municival {I0H-M1."

PL 4.358 | 2001 (Dep. Feu Rosa). “A demarcagso da divise entre Csfados
& Municipios costeiros, ., Sera fefla por Gma fhha definids pelos pantes
relativas ao imite eestadial & Misemuniaiogl fa s Je cosla e ey
correspondents na inka do mar temitonal "

Geograficos PL 4380 |/ 2001 (Dep. Feu Reésal 'Nos cascs af (ue a Wnha
demmarcaiing resulfante g DryecEs anogana das disas dos estadog
atingir ow secclonar greas de exploragdd .. 8 paricipecso ... Desses
recurzos serg diodids sm oantes Jgusis.”

PL T7.472/ 2002 {Dep. Gustavo Fruet): parametros arbitrados na defimcao
de movas linhas oe base g pontos de fuga pare ‘Zonas de reentrdncias” &
e “HElfencias”

Fonte: IBGE.

159. Este trabalho se mostra relevante, entdo, a medida que, além de ja indicar os principais pontos de
fragilidade do regramento atual, poderd impulsionar a realiza¢do de estudos pelo Ministério de Minas e
Energia para indicar a melhor solucdo em termos de modernizagdo da legislacdo. O topico seguinte
demonstra a obsolescéncia dos critérios de distribuicdo dos recursos em andlise.

1V.2 Obsolescéncia dos critérios de distribuicdo de royalties/PE

160. As alteragoes ocorridas na industria petrolifera nacional (ampliacdo da produgdo; produtividade
elevada e concentrada no pré-sal; elevagdo das aliquotas de royalties; cria¢do da PE) desacompanhadas de
alteragoes aptas a regulamentar adequadamente os beneficiarios dos recursos, terminaram acarretando a
atual obsolescéncia das regras de distribui¢do definidas especialmente na Lei 9.478/1997.

161. Em suma, desde a edi¢do da Lei 2.004/1953, quando a producgdo de petroleo e gas no pais era da
ordem de 2,9 Mboe/dia, a cada alteragcdo relevante no setor (descoberta do pos-sal; maturidade da
producdo offshore; abertura do mercado; e descoberta e desenvolvimento do pré-sal) terminaram alteradas
as regras de distribui¢do dos recursos de royalties/PE entre os beneficiarios, a fim de refletir sua evolugdo.
Esses periodos da industria petrolifera nacional e respectivas regulamentagoes da distribui¢do dos recursos
podem ser percebidas no Infogrdfico Evolu¢do da Produ¢do de Petroleo e Gas Natural e das Regras de
Distribui¢do de Royalties/PE no Brasil (Figura 2).

162. Seguindo a logica em que alteracées relevantes no setor resultavam em alteragdes também
relevantes na regulamenta¢do da distribui¢do dos recursos, com a descoberta do pré-sal, as alteragoes
legais foram promovidas, mas, ou foram vetadas pela presidéncia, ou se encontram cautelarmente suspensas
por decisdo do STF, de forma que a arrecadacdo tem sido distribuida segundo critérios e propor¢oes
estabelecidos ainda na década de 1980 e mais recentemente emendados a época da abertura do mercado, ha
pouco mais de 25 anos.

163. Em outras palavras, transcorridos mais de quinze anos desde a descoberta do pré-sal, ou mais de
10 anos desde o inicio da sua efetiva producdo, os recursos continuam sendo distribuidos segundo regras
definidas para outro cendrio de produ¢do nacional.

164. Vale refor¢ar que ha mais de dez anos encontram-se suspensos cautelarmente os efeitos da nova
distribui¢do de recursos definida pela Lei 12.734/2012. A medida cautelar, sem deliberacdo do Plenario do
STF, faz com que permanega vigorando as regras de distribui¢do definidas na Lei 9.478/1997 — que por sua
vez incorporou o critério de confrontagdo definido ainda na década de 1980 — épocas em que sequer haviam
sido descobertas ou mesmo vislumbradas as reservas do pré-sal, em cendrios completamente distintos do
atual, tornando-as atualmente obsoletas, conforme se demonstra a seguir.
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165. Em esséncia, a apontada obsolescéncia reside no critério utilizado para definir a confrontagdo dos
pocos e campos situados na plataforma continental devido a sua desconexdo com os impactos da atual
atividade petrolifera. Em um segundo nivel, de menor impacto, também se pode apontar a obsolescéncia no
critério que define a regido de influéncia da Zona de Produgdo Principal (ZPP), consubstanciada pelos
municipios que recebem recursos por se situarem na Zona Limitrofe (ZL). Esses dois pontos passam a ser
tratados em sequéncia.
Anacronismo e desconexdo do critério de confrontacdo
166. A evolugdo das regras de distribui¢do, a partir da descoberta de petroleo no mar, definiu como
afetados pela atividade de producdo de petroleo offshore os municipios enquadrados como confrontantes
segundo o critério de ponderagdo das linhas geodésicas ortogonais e paralelas, elaboradas pelo IBGE em
meados da década de 1980, mas que atualmente ndo se mostram adequadamente aplicaveis a realidade do
setor.
167. Embora a descoberta de petroleo offshore tenha ocorrido em Sergipe, foi a partir das grandes
descobertas localizadas na bacia de Campos, a partir do final da década de 1970, que o offshore brasileiro
ganhou expressdo. Na década de 1980, foram descobertas as acumulagdes que deram origem aos campos de
Garoupa, Namorado, Anchova, Albacora, Marlim, Roncador, Barracuda, Jubarte, Cachalote, entre outros.
168. As grandes descobertas realizadas no inicio da década de 1980, que indicavam uma produgdo
cada vez mais relevante de petroleo offshore e maiores recursos a serem distribuidos, marcaram a época de
criagdo do critério de confrontagdo, estabelecido, conforme ja exposto, na Lei 7.453/1985, na medida em
que destinou parcela dos recursos oriundos da producdo em mar aos entes subnacionais confrontantes e
suas respectivas dreas geoeconomicas — oS recursos decorrentes da exploragdo maritima até entdo eram
integralmente concentrados na Unido.
169. Naquela ocasido, o legislador registrou expressamente a perspectiva indenizatoria dos recursos
transferidos aos entes subnacionais, na medida em que tanto os recursos quanto a area da qual eram
extraidos pertenciam a Unido (Lei 7.453/1985):
§ 4° - E também devida a indenizacio aos Estados, Territérios e Municipios confrontantes, quando o
oleo, o xisto betuminoso e o gas forem extraidos da plataforma continental, nos mesmos 5% (cinco por
cento) fixados no caput deste artigo, sendo 1,5% (um e meio por cento) aos Estados e Territorios; 1,5%
(um e meio por cento) aos Municipios e suas respectivas dreas geoeconémicas, 1% (um por cento) ao
Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscalizacdo e prote¢do das atividades economicas
das referidas areas, e 1% (um por cento) para constituir um Fundo Especial a ser distribuido entre todos
os Estados, Territorios e Municipios. (grifos acrescidos).
170. Aqui importa destacar que, também na mesma oportunidade em que se criou o critério de
confrontagdo, que indenizaria entes subnacionais considerados afetados pela atividade petrolifera, criou-se
também o Fundo Especial, que distribui recursos a todos os entes subnacionais que ndo se enquadram no
critério de confrontagdo. Assim, desde a criagdo do critério de confrontag¢do coexiste o Fundo Especial, de
forma que ndo ha que se falar em incompatibilidade na distribui¢do de recursos a entes ndo confrontantes,
desde que garantida a indenizacdo aqueles afetados.
171. Feito o destaque acima, relata-se que a regulacdo de quais seriam os entes confrontantes e suas
respectivas dreas geoecondémicas somente ocorreu no ano seguinte, com a Lei 7.525/1986, que também
subdividiu o percentual destinado aos municipios e suas respectivas dreas geoecondomicas, prevista no
dispositivo acima transcrito, e incumbiu o IBGE de (i) tracar as linhas que seriam utilizadas como critério
de confrontagdo, (ii) definir a abrangéncia das areas geoeconomicas, (iii) definir os municipios incluidos
nas zonas de produgdo principal, secundaria e limitrofe; e, ainda, (iv) incluir o municipio concentrador das
instalacoes industriais.
172. A referida lei ainda atribuiu ao IBGE a responsabilidade por atualizar em periodicidade
semestral, com base em informacgédes fornecidas pela Petrobras, a lista de entes subnacionais beneficiarios.
173. Ao regulamentar a Lei 7.525/1986, o Decreto 93.189/1986 estabeleceu as normas complementares
necessdarias a defini¢do das linhas geodésicas de projecdo paralelas e ortogonais, a partir dos limites
territoriais dos estados, territorios e municipios até o ponto de suas intersecoes com os limites da
plataforma continental brasileira. A defini¢do das linhas ocorreu ainda em 1986 e servem, desde entdo, de
base para a defini¢do dos estados e municipios confrontantes.
174. Esse par de linhas de projecdo (ortogonais e paralelas) definem o Percentual Médio de
Confrontagdo (PMC) de cada ente subnacional beneficidario, o que se utiliza para definir o montante de
royalties/PE a ser recebido.
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175. Em sintese, para a defini¢cdo do PMC, é feita uma ponderagdo (50/50) entre o quociente da drea
do campo contida entre as linhas de projecdo ortogonais dos seus limites territoriais e a soma das areas do
campo contidas entre as linhas de proje¢do ortogonais dos limites territoriais de todos os demais entes da
mesma esfera de governo confrontantes ao mesmo campo e o mesmo quociente, utilizando-se os dados
associados as linhas paralelas (art. 16 do Decreto 2.705/1998).
176. Em contato com os atuais técnicos do IBGE, ndo foi possivel evidenciar a corregdo técnica do
tracado das referidas linhas, tampouco aferir suas premissas e aplicabilidade para além dos campos a
época conhecidos. Em acréscimo, o Instituto esclareceu ndo ser mais possivel retomar a memoria de cdlculo
daquele estudo de 1986 e, em aprofundamento, indicou que eventual redefinicdo daquelas linhas nos dias de
hoje, ante as novas tecnologias e dindmica da costa brasileira, certamente ensejaria uma ‘profunda’
reconfiguragdo dos beneficiarios (pega 36):
3. Seria possivel hoje replicar o trabalho de defini¢do das linhas ortogonais e paralelas realizado em
1986 pelo IBGE? Haveria divergéncias nos resultados em decorréncia das alterag¢des de tecnologia e/ou
tragados da costa? Abordar tecnicamente os pontos de maior relevancia.
Em linhas gerais, temos consolidada a linha de base que deu origem ao cdlculo e definicao das
ortogonais de paralelas em 1986, entretanto, as memorias de cdlculos que definiram exatamente a
metodologia que foi utilizada para construgio da linha de base se perderam.
A Agdo Civel Originaria (ACO) n° 834, no Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da pericia técnica
realizada pelo Exército Brasileiro, reiterou o argumento da ndao possibilidade de replicar os resultados
obtidos em 1986, bem como a inexisténcia de dolo na causa.
Com certeza, numa eventual definig¢do de uma nova linha de base com a utilizagdo de uma cartografia
de maior detalhe, com uso de técnicas de geoprocessamento e compatibilizada com imagens orbitais de
alta resolugdo hoje disponiveis, resultaria em uma nova linha de base completamente diferente da
original criada na década de 1980, considerando-se que o litoral brasileiro possui muitos recortes e
reentrancias. Como consequéncia, as ortogonais provavelmente mudariam, implicando profunda
mudanca nos padréoes de distribuicdo dos royalties entre os entes federados, o que certamente se
desdobraria em uma inseguranca juridica com potencial de desdobramento em um conflito federativo.
(grifos acrescidos).
177. A respeito do excerto acima, quatro pontos devem ser destacados: primeiro, a inexisténcia de
memoria de calculo, premissas, andlises ou quaisquer outros elementos técnicos que suportem a defini¢do
das linhas ortogonais e paralelas que atualmente constituem o principal critério para distribui¢do de
recursos a entes subnacionais.
178. Segundo, a vulnerabilidade da atuagdo do IBGE suportada por critério em que se desconhece os
fundamentos de sua origem, na medida em que, devido a fatores totalmente exogenos ao setor de petroleo, a
redefinicdo das linhas com as tecnologias atuais seria responsavel por significativas mudangas de
beneficiarios, o que certamente, nas proprias palavras da entidade, ‘se desdobraria em uma inseguranca
Juridica com potencial de desdobramento em um conflito federativo’.
179. Terceiro, o expressivo volume de recursos descentralizados aos referidos entes em decorréncia
unicamente deste critério, respondendo, em 2022, por R$ 48 bilhoes. Em outras palavras, apenas o critério
de confrontagdo foi responsavel por definir o beneficiario referente a 67% do valor total de royalties/PE
distribuidos aos estados e municipios em 2022.
180. Por fim, se assim esta sustentada a distribuicdo de recursos, ndo hd que se falar em exata
indenizagdo ou afetagdo perfeitamente caracterizada ou compensagdo financeira diretamente associada. O
que se tem sdo aproximagoes feitas, com base em estudos de meados da década de 1980, para determinados
campos situados na Bacia de Campos que inclusive ndo se confundem com aqueles que atualmente
respondem pela maior parte da produgdo de petroleo e gas em mar, situados na Bacia de Santos na area do
pré-sal, ja esclarecido em topico precedente.
181. Em termos historicos, rememora-se que se estava, na década de 1980, diante de uma relevante
mudan¢a no cendrio de produgdo, na medida em que o setor offshore ja respondia por 70% e havia a
perspectiva de forte crescimento, ante a descoberta de grandes campos de petroleo concentrados em uma
regido promissora da Bacia de Campos, proximo ao litoral norte fluminense (ver figura 5), o que resultaria
em impactos significativos aquela regido.
182. Assim, aquela época e com os recursos tecnologicos e humanos disponiveis, ndo seria razoavel
exigir que se elaborasse estudo que pudesse abranger de forma adequada todas as possibilidades de futuras
descobertas de reservas de petroleo e gas natural em toda a costa brasileira, consubstanciando algo
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totalmente imprevisivel.

183. Ademais, por mais que se tenha extrapolado as linhas para todo o litoral, a regra se aplicava
aquela regido especifica, com aqueles campos produtores a época, o que ndo significa ser aplicavel de
forma adequada a atual realidade do pré-sal ou a outras regioes produtoras em volumes distintos daqueles
conhecidos a época.

184. Por sua vez, a completa auséncia de memoria e estudos de criagdo do critério é agravada pela
percepgdo de ndo ser possivel examinar eventuais ressalvas, por exemplo, que tenham integrado aquele
trabalho, especialmente afetas a areas especificas do litoral (muito recortadas, interiores de baias, ilhas).
185. Considerando entdo o exiguo prazo em que se realizou o trabalho de defini¢do das linhas e a
realidade do setor de petroleo offshore a época, é plausivel inferir terem sido os grandes campos em
descoberta a época e concentrados em uma regido da Bacia de Campos, proximo ao litoral norte fluminense
— lembrando que se trata de estudos elaborados ha quatro décadas cujas memorias de calculo se perderam
— a circunstancia motivadora da ponderagdo estabelecida entre as linhas paralelas e ortogonais, a fim de
possibilitar uma divisdo que a época resultava em menor concentragdo, conforme imagem exposta na
Figura 5, extraida de apresentagdo realizada pelo IBGE em 2008.

Figura 5 — Linhas paralelas e ortogonais que definem o nivel de confrontagdo dos estados e municipios com
pogos produtores do pos-sal
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Fonte: IBGE (pega 35).

186. Vale ressaltar que o critério dos paralelos foi entendido como aquele que proporcionava
distribui¢do mais uniforme dos recursos entre os municipios da regido para a qual o critério foi criado,
conforme se depreende a partir da preponderancia desse viés distributivo. O mapa disposto na Figura 6
esclarece a localiza¢do de tais campos, em que se pode visualizar as linhas paralelas relacionadas ao
critério de confrontagdo.
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Figura 6 — Principais campos de petréleo da Bacia de Campos
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Fonte: ANP, mapa atual com linhas paralelas.

187. Desde 2008, contudo, o proprio IBGE jad indicava as fragilidades da aplicagdo do critério, na
medida em que ja sinaliza, na mesma apresentagdo, pontos de aten¢do, conforme expresso na Figura 7.

Figura 7 — Fragilidades apontadas ao critério das linhas ortogonais e
paralelas pelo IBGE, em 2008
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Fonte: IBGE (pega 35).

188. Ademais, ainda na mesma apresentagdo o IBGE destacou que a solug¢do de aplicagdo de linhas
paralelas e ortogonais advinha de estudo de caso de outros paises (Figura 8). Aqui se destaca que todos se
referiam a solugées da década de 1980 ou anteriores e nenhum deles se assemelha a exploragdo do pré-sal
brasileiro, nem mesmo em termos de complexidade e/ou peculiaridades/especificidades presentes ao longo
de toda a costa litordnea brasileira.
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Figura 8 — Origem das linhas geodésicas paralelas e ortogonais
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189. Veja-se entdo que se tratou de uma solugdo casuistica, aplicada aquela regido do pos-sal, possivel
inclusive de ter gerado resultados aceitiveis em termos de distribuicdo de recursos a época, o que ndo
significa serem atualmente suficientes a indicarem os justos beneficiarios em um cendrio completamente
distinto daquele, em termos de distanciamento da costa das estruturas de produgdo, nivel de dispersdo em
alto-mar e volume de petroleo e gds produzidos especialmente no pré-sal.

190. Retoma-se, entdo, que a distribui¢do de royalties/PE segue a ponderagdo entre os dois critérios:
metade para entes confrontantes segundo critério das linhas ortogonais (rateado proporcionalmente aos
entes que se enquadrem em tal critério) e a outra metade segundo o critério das linhas paralelas (rateado
proporcionalmente aos entes que se enquadrem em tal critério). Importantissimo observar, assim, a imensa
area abaixo da ultima linha estabelecida pelo critério dos paralelos (Figura 9) para os municipios do
Estado do Rio de Janeiro, regido em que se aplica somente o critério das linhas ortogonais para a defini¢do
dos municipios confrontantes.

191. Assim, abaixo da ultima linha paralela, deixa de ser possivel realizar a ponderagdo entre os dois
critérios, passando a vigorar somente o critério das ortogonais. Quis o destino que as gigantes reservas
petroliferas do pré-sal ali se situassem, conforme pode ser observado no mapa disposto na Figura 9
(situagdo similar ocorre nas confrontagoes dos Estados de Sdo Paulo e Espirito Santo):

Figura 9 — Linhas paralelas e ortogonais que definem o nivel de confrontagdo dos estados e municipios com
pogos produtores offshore
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Fonte: ANP (peca 37). Acrescido destaqite em vermelho tracejado.

192. O fato de grandes campos produtores se situarem abaixo da ultima linha paralela de cada estado
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implica que para todos estes campos destacados a respectiva regra, criada supostamente para conferir
melhor distribuicdo (o que se mostra parcialmente verdadeiro para os campos da Bacia de Campos),
simplesmente ndo se aplica aos principais campos produtores hoje, na Bacia de Santos, relembrando que
apenas o pré-sal foi responsavel, em 2022, por 75% de toda a produ¢do nacional.

193. Assim, ao confrontarmos a aplicacdo do critério estabelecido em 1986 ao atual cendrio, o que se
observa, a partir da crescente quantidade de campos e pogos na plataforma continental, é que a defini¢do
dos novos beneficiarios municipais ou a amplia¢do da participagcdo daqueles ja beneficidarios, segundo o
critério de confrontagdo, tornou-se uma grande loteria geogrdfica.

194. De forma direta, as linhas criadas em 1986 ndo se encontram correlacionadas aos verdadeiros
entes afetados pela atividade petrolifera atual, tampouco prestam a sopesar a dimensdo da afetagdo. Assim,
em que pese o referido critério ter sido util para a distribuicdo dos recursos em uma época em que a
exploragdo em mar se circunscrevia ao pos-sal e as respectivas estruturas de exploragcdo encontravam-se
relativamente proximas a costa, ha muito ndo se sustenta.

195. Pelo exposto, conclui-se que o critério de confronta¢do ndo se correlaciona atualmente com a
compensagdo financeira assegurada pela CF/1988 aos entes afetados pela atividade petrolifera, em afronta
ao seu art. 20, §1°, bem como aos principios do equilibrio federativo e redugdo de desigualdades regionais,
e sem perder de vista ter a CF/1988 atribuido a propriedade dos recursos do subsolo e da propria
plataforma continental a Unido.

196. Nesse sentido, importante retomar a informagdo constante no Infogrdfico Principais Plataformas
de Petroleo na Produ¢do Nacional (Figura 3), que demonstra a concentragdo de 60% da produgdo nacional
em quinze plataformas, todas elas situadas na darea destacada do mapa acima (abaixo da ultima linha
paralela dos municipios do Rio de Janeiro ou Sdo Paulo).

197. Os mapas apresentados, especialmente o da Figura 10 deixam claro também a diminui¢do do
vinculo entre produgdo e afetagdo dos municipios ‘confrontantes’. Hoje, a produgdo é realizada em
plataformas flutuantes distantes centenas de quilometros da costa brasileira. Acrescenta-se que o
escoamento da produgdo de petroleo é realizado por navios aliviadores, que ainda transportam parcela da
produgdo diretamente ao exterior.

198. Soma-se em termos argumentativos as informagoes constantes de recente estudo elaborado pela
Petrobras a respeito de trafego de embarcagoes. Os mapas da Figura 10 apontam que as rotas que ligam as
fontes produtoras aos terminais portudarios ndo ensejam qualquer correla¢do direta com os respectivos
beneficiarios confrontantes.
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Figura 10 — Trafego de Embarcagoes da Petrobras nas Bacias do Espirito Santo, Campos e Santos (2021)
RT3 e i

Fonte: Projeto de Monitoramento do Trdfego de Embarcacoées — PMTE. Painel Dindmico da Caracterizagdo
do Tradfego Petrobras (Bacia de Santos / Bacia de Campos / Bacia do Espirito Santo), elaborado em 2021
(autorizado o uso e divulgagdo pela Petrobras).

199. A partir dos mapas dispostos na Figura 10, resta claro que ha maior trafego de navios ligados a
extrag¢do de petroleo em alguns estados e municipios. Caso se entenda que essa atividade exige algum tipo
de compensagao, estudos dessa natureza podem ajudar a definir com maior exatiddo as dareas mais afetadas.
Essas areas, no entanto, ndo se relacionam com o critério norteador e vigente da confrontagdo, ante sua
desvinculagdo com os impactos das atividades petroliferas retromencionados.

200. A Figura 10 também indica que, para a regido da Bacia de Campos, a afetagdo tem alguma
correlagdo com o critério de confrontacdo vigente, o que ndo pode ser estendido aos campos mais
afastados, especialmente da Bacia de Santos. Assim, ndo é correto sustentar que os aludidos impactos
seguem as linhas definidas em 1986 pelo IBGE, tampouco que a ordem de grandeza de sua afetag¢do
corresponda em alguma medida aos percentuais de exploragdo da plataforma continental definidos na atual
legislacgdo.

201. Detalhando as andlises dos mapas expressos na Figura 10 e confrontando com os beneficidarios
dos recursos, observa-se que nao ha uma correlagdo direta entre afetagdo e recebimento de recursos.
202. Para demonstrar numericamente a desconexdo relacionada ao critério que tem sido utilizado,

elaborou-se o Grdfico 6 de dispersdo dispondo no eixo das abcissas o valor absoluto recebido pelos
municipios beneficiarios dos trés estados mais concentradores em 2022 e no eixo das ordenadas o referido
valor per capita no respectivo municipio.
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Grafico 6 — Valor absoluto versus per capita dos royalties/PE recebidos por alguns dos municipios integrantes
dos trés principais estados beneficidarios dos referidos recursos
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Fonte: elaboragdo propria, dados ANP e IBGE (264 municipios se concentram no quadrante destacado do
grafico).

203. Sem querer esgotar as hipoteses de afeta¢do, mas considerando o mapa fornecido pela Petrobras
como uma boa referéncia em termos de municipios mais ou menos afetados pelos impactos da industria
petrolifera (Figura 10) e, desta forma, analisado o Grafico 6 conjuntamente com o referido mapa afeto ao
trafego de embarcagoes (Figura 10), algumas situagdes chamam a aten¢do a partir dos pontos que se
deslocam da origem do grdfico.

204. Aponta-se como primeiro exemplo o maior recebedor isolado de recursos de royalties/PE:
Marica/RJ. O referido municipio, apesar de localizado na zona de alto trafego de embarcagées em seu
litoral, ndo conta com estrutura portuaria que atenda a industria petrolifera. Ainda que o municipio sofra
outros impactos da industria petrolifera, desperta a atengdo o fato de ter recebido, em 2022, o equivalente a
seis vezes o valor recebido pelo municipio do Rio de Janeiro, situado em regido portudria altamente
relacionada a industria petrolifera.

205. O Rio de Janeiro (municipio), recebeu em 2022 recursos, em valores absolutos, equiparaveis ao
Municipio de Ilhabela/SP, que por sua vez recebe recursos da produgdo de campos de petroleo distantes de
seu territorio. Analisando as informagoes de trafego de embarcagdes, observa-se que a estrutura portuadria
da Baia da Guanabara é a que concentra o atendimento logistico dos campos que distribuem recursos de
royalties/PE a Ilhabela.

206. Ndo s6 isso, o proprio suprimento logistico por aeronaves também se concentra no municipio do
Rio de Janeiro/RJ. Neste sentido, reportagem datada de 2018 informa que todo a atendimento de aeronaves
para a Bacia de Santos seria concentrada no aeroporto de Jacarepagua (pega 38). Atualmente, ainda que
haja outros aerodromos servindo de base logistica aos campos do pré-sal, certo é que nenhum deles se
localiza no municipio de llhabela.

207. Além disso, o impacto causado a Ilhabela, considerando como referéncia o mapa disponibilizado
pela Petrobras sobre trafego de embarcagées, seria no minimo dividido em proporgoes similares com os
municipios situados no continente, confrontantes com a referida ilha. Afinal o fluxo de embarcag¢des do
Estado de Sdao Paulo, conforme mapa fornecido pela Petrobras, se da as costas de Ilhabela, mais
propriamente no Municipio de Sdo Sebastiao/SP, o qual possui um terminal portudrio da Petrobras.

208. Neste ponto, importa esclarecer que o municipio de Sdo Sebastido/SP recebe recursos em ordem
de grandeza significativamente inferior aqueles repassados a Ilhabela, municipio que possui vocagdo
turistica e que concentra os recursos municipais do Estado de Sdo Paulo (ver grdfico 6). Nao foi constatado
qualquer outro motivo relacionado a afeta¢do que justificasse a excessiva concentra¢do de recursos no
municipio de Ilhabela.

209. Outro caso ilustrativo da desconexdo do atual critério se observa no litoral norte fluminense. O
Municipio de Sdo Francisco de Itabapoana/RJ, vé, por azar, suas linhas geodésicas ortogonais e paralelas
atingir precocemente a linha que divide os Estados do Rio de Janeiro com o Espirito Santo, o que
interrompe a drea de proje¢do do seu munmicipio a plataforma continental e faz com que o referido
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municipio, sem nenhum critério técnico que possa justificar, receba recursos em ordem de grandeza
bastante inferior a seus vizinhos.

210. No caso, o retrocitado municipio faz limite ao norte com o Estado do Espirito Santo (Municipio de
Presidente Kennedy/ES) e a sul com o Municipio de Sdo Jodo da Barra, ambos grandes recebedores de
recurso pelo critério de confrontacdo, o que cria desigualdades importantes, conforme dados inseridos no
mapa disposto na Figura 11.

211. Aqui se destaca que, ainda que haja qualquer outro fator vinculado a afetagdo decorrente da
industria petrolifera responsaveis pela distribuicdo de royalties aos municipios da Figurall, os dados
constantes do mapa refletem unica e exclusivamente o critério de confrontagdo, resultado das linhas
geodésicas tragadas, e ndo refletem qualquer outra andlise relativa as estruturas constantes em cada um dos
municipios ou atividades impactadas.

212.

Figura 11 — Distribuicdo de royalties/PE de acordo com a confrontagdo (2022)
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Fonte: ANP (valores de Royalties + PE de 2022 adicionados).

213. Outro exemplo pode ser observado no Estado do Espirito Santo, onde a produgdo se concentra na
porgdo sul do seu litoral e, embora os campos petroliferos ndo sejam tdo produtivos, confrontam — conforme
critério vigente — com pequenos municipios que ndo possuem estrutura portudria, aeroportudria ou
industrial comparaveis com aquelas existentes em Vitoria e Vila Velha, por exemplo.

214. Dessa forma, as embarcagoes, segundo informagoes apresentadas pela Petrobras, utilizam, para a
produgdo dos campos dessa regido sul do litoral do Espirito Santo, a estrutura portudria de Vitoria/ES, Vila
Velha/ES ou Campo dos Goytacazes/RJ. Destaca-se que tanto Vitoria quanto Vila Velha ndo recebem
parcela significativa de royalties/PE, uma vez ndo serem enquadradas como confrontantes com qualquer
campo produtor.

215. No entanto, Vila Velha conta com ampla plataforma logistica constituida por portos, ferrovias,
aeroporto, centro de distribuicdes de cargas e industrias, usinagem, além de uma ampla cadeia de
abastecimento para fabricacdo de bens e prestagdo de servicos de engenharia, montagem e manutengdo
industrial, e mesmo assim recebeu, em 2022, R$ 18 milhées de royalties (art. 4°, §1° incisos I e Il, da Lei
7.525/1986) e absolutamente nada de PE.

216. Na mesma linha, Vitoria, capital do estado, conta com terminal aquaviario que recebe derivados
de petroleo por navio-petroleiro para as industrias locais e abastece os navios das empresas distribuidoras
com diesel maritimo e com bunker, utilizando barcagas, além de ampla cadeia produtiva do setor, e recebeu,
em 2022, R$ 23 milhoes de royalties (art. 4°, §1° incisos I e Il, da Lei 7.525/1986) e R$ 11,12 de PE —
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destaca-se, sdo onze reais e doze centavos.

217. Se somarmos todos os recursos recebidos por esses dois importantes municipios da industria
petrolifera capixaba, atinge-se o montante de R$ 41 milhées, cerca de 1/7 do valor recebido pelo municipio
de Presidente Kennedy/ES, maior beneficiario absoluto e per capita de royalties/PE no ambito do ES.
Apenas a titulo de confrontagdo, o referido municipio recebeu R$ 227 milhoes em 2022, o equivalente a
cinco vezes o somatorio dos valores recebidos por Vitoria e Vila Velha.

218. O referido municipio possui menos de quinze mil habitantes e encontra na agricultura sua
principal atividade econdomica, conforme informagdo presente em sua pdgina na internet. Ndo possui
qualquer estrutura de grande porte associada a atividade petrolifera, embora se noticie projetos de
investimentos. Ademais, segundo os dados apresentados pela Petrobras, nem sequer ha fluxo significativo de
embarcagoes proximas a costa do municipio (vide Figura 10).

219. Importante rememorar que o IBGE indicou ndo possuir as memorias de cdlculos dos trabalhos que
resultaram na criagdo das linhas geodésicas até hoje utilizadas como principal critério de distribuicdo de
royalties/PE aos entes subnacionais.

220. Ademais, acaso fosse atualizado o estudo que originou as linhas ortogonais e paralelas, conforme
ja exposto, ante as novas tecnologias e dindmica da costa brasileira, elas seriam substancialmente
alteradas, ensejando profunda reconfiguracdo dos beneficiarios, como que se as linhas fossem capazes de
alterar a afetacdo real da atividade petrolifera.

221. Nesse caso, a titulo exemplificativo, caso houvesse uma pequena alteragdo em termos da
inclinacdo da linha ortogonal que divide o que seria a darea de confrontagdo entre os municipios de Ilha
Comprida/SP e Iguape/SP, este passaria a ser o confrontante em vez do atual, Ilha Comprida (Figura 12).

Figura 12 — Linhas ortogonais referentes ao literal sul de Sdo Paulo

Fonte: ANP. Linha tracejada incluida para exemplificar o impacto de pequena alterag¢do da inclinagdo da
linha.

222. Aqui se registra que o referido exemplo teve apenas fim didatico, com o intuito de ilustrar como
pequenas alteracoes de algumas linhas geodésicas podem impactar substancialmente a distribuicdo dos
valores de royalties/PE entre os beneficiarios, uma vez tratar o exemplo de um unico campo a margem de
uma das linhas geodésicas, ndo havendo qualquer conexdo com o impacto da atividade de exploragdo e
produgdo de petroleo nessas localidades com essas linhas.

223. Mlustragdo similar, no sentido de demonstrar a sensibilidade do impacto pratico de pequenas
alteragoes na inclinagdo dessas linhas foi apresentada no ambito de discussoes legislativas sobre o tema,
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realizadas em 2002, pelo entdo diretor de Geociéncias do IBGE (peca 39, p. 7):
Quando tragamos uma linha de duzentas milhas a partir do litoral até o mar, qualquer altera¢do, minima
que seja, no dngulo da linha provoca uma diferenca muito grande. Por exemplo, se, com a caneta
apontada para la, eu fizer uma pequena variagdo na caneta, eu incluo no meu campo esquerdo V.Exas.
que estdo ai atras. Com outra pequena variagdo, eu os excluo e os passo para ca. Logo, se eu fizer uma
variagdo imperceptivel na minha mdo, eu os incluo. Imaginem, numa darea de duzentas milhas!
224, Assim, situagdo muito mais complexa e com impactos significativos na distribui¢do dos recursos
seria a simples inclina¢do de quaisquer das linhas que atravessam os grandes campos, a exemplo de Buzios
ou Tupi, em vez do exemplo ilustrativo do campo de Bauna, na medida em que restariam alterados os PMCs
dos municipios confrontantes com os diversos pogos (parcela de 5%) e campo (parcela que excede 0s 5%).
225. Assim, por permanecerem conservadas as linhas geodésicas tra¢adas na década de 1980, infere-se
que o municipio de llha Comprida seja mais afetado que o municipio de Iguape pela atividade de producdo
relacionada ao Campo de Bauna, o que ndo faz sentido.
226. Avangcando para o viés ambiental da compensacdo financeira, registra-se que o alcance e
consequentes efeitos do derramamento de petroleo (possivelmente o efeito ambiental adverso mais severo)
em quaisquer das plataformas em operacgdo situadas a centenas de quilometros da costa dependeriam de
diversos fatores: volume do oleo derramado, as caracteristicas fisico-quimicas e toxicologicas do oleo
daquela reserva, as condigoes ambientais do local (temperatura, vento, correnteza do mar), a topografia do
mar e a geomorfologia da costa. Ao mesmo tempo, é possivel afirmar que nenhum desses fatores guarda
qualquer correlagdo com a ponderagdo criada entre linhas paralelas e ortogonais.
227. A fim de dispor sobre a prevengdo, o controle e a fiscalizagdo da polui¢do causada por
langamento de dleo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdi¢do nacional, o art. 5°da
Lei 9.966/2000 atribuiu, em dmbito federal, ao Ministério do Meio Ambiente a responsabilidade pela
identificagdo, localizagdo e defini¢do dos limites das dreas ecologicamente sensiveis com relagcdo a poluigdo
causada por lancamento de oleo e outras substincias nocivas ou perigosas em dguas sob jurisdi¢do
nacional.
228. Em decorréncia, foram elaboradas pelo citado ministério as Cartas de Sensibilidade Ambiental a
Derramamentos de Oleo (Cartas SAQ), essenciais e fonte primdria de informagées para o planejamento de
contingéncia e para a implementagdo de acoes de resposta a incidentes de poluicdo por oleo, permitindo
identificar os ambientes com prioridade de prote¢do e as eventuais dreas de sacrificio, possibilitando o
correto direcionamento dos recursos disponiveis e a mobilizagdo adequada das equipes de contengdo e
limpeza.
229. Nesse sentido, foram elaboradas as seguintes nove cartas, que adotaram como unidade
cartogrdfica as Bacias Sedimentares Maritimas: Ceara e Potiguar (2004),; Santos (2007); Espirito Santos
(2010); Sul da Bahia (2013); Sergipe-Alagoas/Pernambuco-Paraiba (2013); Foz do Amazonas (2017);
Para-Maranhdo/Barreirinhas (2017); Campos (2017); Pelotas (2017).
230. Por meio destas, foram estabelecidas as coordenadas geogrdficas dos limites das cartas SAO
taticas de cada bacia, em geral associadas a vazamentos de porte médio que podem causar impactos além
dos limites das instalagoes de origem do oleo derramado, envolvendo recursos de terceiros.
231. A partir do exame expedito de cada uma delas, resta claro que as dreas potencialmente afetadas
pelo derramamento de oleo em quaisquer daquelas plataformas estendem-se a totalidade dos municipios
litordneos do estado confrontante e mesmo diversos outros de estados adjacentes, a exemplo da Bacia de
Santos, na qual as dez cartas tdaticas englobam a totalidade dos municipios litordneos dos estados de Sdo
Paulo e Parand, bem como maior parte dos municipios litordneos dos estados do Rio de Janeiro e Santa
Catarina.
232. Sendo assim, em termos de derramamento de oleo decorrente da exploragdo de quaisquer dos
pogos por quaisquer daquelas plataformas, conclui-se ndo ser possivel identificar um unico municipio ou
mesmo estado como detentor do direito legitimo a indenizagdo, na medida em que se espraiaria por
dezenas/centenas de municipios litoraneos ao longo da costa, deslegitimando qualquer concentragdo de
recursos a um ente municipal especifico.
233. Ademais, registra-se que agoes mitigadoras de eventual ocorréncia adversa grave dificilmente
serdo adotadas e custeadas pelos estados, muito menos por municipios que eventualmente ndo possuem
sequer unidade de Corpo de Bombeiros — a exemplo de Presidente Kennedy, atendido pela 1¢ Companhia
Bombeiro Militar, com sede em Cachoeiro do Itapemirim/ES —, mas sim por outras instancias.
234. Em sintese, se ndo bastasse, em rela¢do ao critério de confrontagdo, (i) o anacronismo das linhas
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ortogonais e paralelas que o definem, (ii) sua total desconexdo com o impacto experimentado pelos entes
beneficiarios decorrente das atividades petroliferas (afetagdo), em afronta inclusive ao art. 20, §1°, da
CF/1988; (iii) as injusticas que promove, na medida em que leva alguns entes beneficiarios pouco ou sequer
afetados pela atividade petrolifera a receberem vultosos recursos de royalties/PE em detrimento daqueles
efetivamente afetados; e (iv) ao concentrar recursos em poucos entes, amplia as desigualdades regionais
tanto a nivel estadual quanto municipal, em afronta ao art. 3° inciso I, da CF/1988, esse critério ainda
norteia a distribui¢do da maior parte dos recursos de royalties/PE a estados e municipios.
235. Quanto ao citado anacronismo, decorreu do avango gradativo das estruturas de produgdo para
alto-mar desde a criagdo do referido critério — meados da década de 1980 —, a ponto de serem descobertas
as novas reservas do pré-sal em 2006, enquanto permaneceu inalterada parcela predominante da legislagdo
afeta a distribui¢do de royalties/PE, representada pela Lei 9.478/1997, que por sua vez absorveu o critério
de confrontagdo criado pela Lei 7.453/1985 e definido na Lei 7.525/1986.
236. Entdo, conclui-se restar anacronico e desconexo o critério de confrontagdo para distribui¢do dos
royalties/PE, criado pela Lei 7.453/1985 e definido pela Lei 7.525/1986, posteriormente replicado nas Leis
7.990/1989, 9.478/1997 (vigente), 12.351/2010 (art. 64, vetado) e 12.734/2012 (alteracdo cautelarmente
suspensa).
Anacronismo e desconexdo do critério das mesorregioes
237. Apresentados os argumentos e as andlises que permitiram a conclusdo de obsolescéncia do
principal critério de distribuicdo de royalties/PE aos entes subnacionais, passa-se a indicar que o critério
subsequente, associado ao que se conhece por mesorregioes, embora menos expressivo e menos
concentrador, também ndo encontra suporte em estudos e na realidade atual do setor, mostrando-se também
obsoleto.
238. O critério de distribui¢do relacionado as mesorregioes surgiu ao final da década de 1980, no
ambito das alteragoes legais que criaram também o critério da confrontagdo, acima tratado. Segundo o
IBGE, mesorregioes seriam dreas com caracteristicas social, natural e de rede de comunicagdo que gerem
identidade regional (pega 40):
Entende-se por Mesorregido uma darea individualizada, em uma Unidade da Federa¢do, que apresenta
forma de organizagdo do espago geogrdfico definidas pelas seguintes dimensodes: o processo social,
como determinante; o quadro natural, como condicionante; e a rede de comunicagdo e de lugares, como
elemento da articulagdo espacial. Essas trés dimensoes possibilitam que o espaco delimitado como
Mesorregido tenha uma identidade regional. Essa identidade é uma realidade construida ao longo do
tempo pela sociedade que ai se formou.
239. Assim, o que a legislagdo intencionava era distribuir os recursos indenizatorios tanto aos
municipios que integram a ZPP quanto aqueles que lhes sdo proximos e que, considerando as
caracteristicas comuns, sofreriam algum nivel de impacto afeto a atividade petrolifera advindo dos
respectivos confrontantes. Segundo esse critério, os municipios que compoem a mesorregido de uma darea
em que se encontra algum municipio enquadrado como produtor principal/confrontante sdo tidos como
limitrofes a ele.
240. Nesse sentido, no ano seguinte, a Lei 7.525/1986 definiu que a drea geoeconomica seria definida a
partir de critérios referentes as atividades de produgdo de uma dada darea e impactos sobre dreas vizinhas.
Em acréscimo, subdividiu o referido critério em trés zonas: zona de produ¢do principal (ZPP), zona de
produgdo secundaria (ZPS) e zona limitrofe (ZL), nos seguintes termos:
Art. 3° A area geoeconémica de um Municipio confrontante sera definida a partir de critérios referentes
as atividades de produgdo de uma dada drea de producdo petrolifera maritima e a impactos destas
atividades sobre dreas vizinhas.
Art. 4° Os Municipios que integram tal drea geoeconémica serdo divididos em 3 (trés) zonas,
distinguindo-se 1 (uma) zona de producgdo principal, 1 (uma) zona de produgdo secunddria e 1 (uma)
zona limitrofe a zona de produgdo principal.
$ 1° Considera-se como zona de produgdo principal de uma dada area de producao petrolifera maritima,
0 Municipio confrontante e os Municipios onde estiverem localizadas 3 (trés) ou mais instalagdes dos
seguintes tipos:
1 - instalagoes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petroleo e
gas natural, excluindo os dutos;
11 - instalagoes relacionadas as atividades de apoio a exploragdo, produgdo e ao escoamento do petroleo
e gas natural, tais como: portos, aeroportos, oficinas de manuteng¢do e fabricacdo, almoxarifados,
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armazéns e escritorios.
$ 2° Consideram-se como zona de produgdo secundaria os Municipios atravessados por oleodutos ou
gasodutos, incluindo as respectivas estagoes de compressdo e bombeio, ligados diretamente ao
escoamento da produgdo, até o final do trecho que serve exclusivamente ao escoamento da produgdo de
uma dada drea de producgdo petrolifera maritima, ficando excluida, para fins de defini¢do da area
geoeconomica, os ramais de distribui¢do secundarios, feitos com outras finalidades.
$ 3° Consideram-se como zona limitrofe a de produgdo principal os Municipios contiguos aos Municipios
que a integram, bem como os Municipios que sofram as consequéncias sociais ou economicas da
produgdo ou exploragdo do petroleo ou do gas natural.
§ 4° Ficam excluidos da darea geoeconémica de um Municipio confrontante, Municipios onde estejam
localizadas instalacoes dos tipos especificados no paragrafo primeiro deste artigo, mas que ndo sirvam,
em termos de produgdo petrolifera, exclusivamente a uma dada area de producdo petrolifera maritima.
$ 5% No caso de 2 (dois) ou mais Municipios confrontantes serem contiguos e situados em um mesmo
Estado, sera definida para o conjunto por eles formado uma unica area geoeconémica.
241. Assim, o referenciado diploma legal estabeleceu os percentuais atribuiveis a cada uma dessas
zonas criadas que compoem a drea geoeconomica de um municipio confrontante. Em relagdo ao tema, deve-
se registrar que os artigos 3° e 4° acima transcritos indicam que as zonas relacionadas ao recebimento dos
royalties deveriam ter sido estabelecidas ‘a partir de critérios referentes as atividades de produgdo de uma
dada drea de produgdo petrolifera maritima e a impactos destas atividades sobre dreas vizinhas’ e que a
zona limitrofe seria composta, além de municipios contiguos, pelos ‘Municipios que sofram as
consequéncias sociais ou economicas da produgdo ou exploragdo do petroleo ou do gas natural’.
242. Constatou-se que a definig¢do inicial das mesorregioes para o setor petrolifero, realizada em 1989,
ocorreu no dmbito de um estudo que ja se encontrava em curso no IBGE, mediante o qual foram definidas
as mesorregioes e microrregioes do Brasil, mas que ndo se referia especificamente ao setor de petroleo.
243. Em outras palavras, segundo o proprio Instituto de Pesquisas, a defini¢do de mesorregido ndo se
relaciona diretamente aos efeitos da industria petrolifera. Segundo seu sitio eletronico, sdo as seguintes as
mesorregioes brasileiras (Figura 13), que também servem como base para distribui¢do de royalties:

Figura 13 — Mesorregioes nacionais definidas pelo IBGE

_ y Mesatreglies Geograficas
S T A, 1929

Fonte: IBGE (peca 41). .

244. Observando especificamente o estado do Rio de Janeiro, principal recebedor de recursos de
royalties/PE, e apenas a titulo de ilustracdo, constatamos encontrar-se dividido em seis mesorregioes,
conforme demonstra o mapa exposto na Figura 14.
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Figura 14 — Mesorregioes do Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: IBGE.

245. Além da auséncia de vinculo direto entre a atividade petrolifera e as mesorregioes definidas pelo
IBGE em 1989, importa ainda considerar que, conforme registrado no proprio sitio eletrénico do instituto, a
utiliza¢do de mesorregioes é dinamica, o que implica afirmar que caso se opte por utiliza-lo como critério, o
ideal seria que as mesorregioes fossem objeto de um processo continuo e periodico de revisdo e atualizagdo,
o0 que ndo é o caso da versdo das mesorregioes para distribui¢do dos royalties ha mais de 30 anos utilizada
pela ANP em sua versdo original.
246. Ademais, ndo se pode perder de vista que a utilizagdo de um critério dindmico como das
mesorregioes para distribuicdo de royalties, além de ndo ser capaz de gerar um conforto e equilibrio na
regulagdo, tenderia a se tornar mais um elemento de judicializagdo sempre que atualizado, vulnerabilizando
a posicdo tanto do IBGE enquanto instituto de pesquisa e ndo orgdo/entidade de regulagcdo quanto dos
proprios municipios beneficiarios.
247. Neste ponto, impende acrescentar que, caso seja mantida a utiliza¢do deste critério, deve também
ser indicada a periodicidade de sua atualizagdo, de forma a mitigar o problema apontado. Importa, nesse
sentido, informar que o IBGE, diante da necessidade de atualizar as sub-regioes brasileiras — por motivos
proprios e desvinculado da distribui¢do de recursos de royalties/PE —, promoveu, em 2017, novo estudo,
porém, com nomenclatura desassociada da anterior, conforme se observa do excerto seguinte, constante da
introdugdo do novo estudo (pega 40):
A revisdo da Divisdo Regional do Brasil para fins de divulgacdo da informagdo estatistica constitui
parte da missdo institucional do IBGE e visa atualizar o quadro regional do Pais, elaborado pelo entdo
Departamento de Geografia na década de 1980 e publicado em 1990.
A necessidade de atualizagdo dos recortes regionais vem ao encontro do expressivo aumento verificado
na diferenciacdo interna do territorio brasileiro, como resultado das transformacédes economicas,
demogrificas, politicas e ambientais ocorridas ao longo das ultimas décadas. A principal diferenca
entre a divisdo regional ora apresentada e os quadros anteriores é que na atual proposta técnica a
divisdo sera periodicamente revisada. Esta caracteristica a diferencia dos resultados anteriores, que ao
se manterem inalterados facilitaram seu uso em uma variedade de aplicacoes para as quais esta
caracteristica é importante ¢ que poderdo ser mantidas, a critério do usuario.
Com efeito, a defini¢do de um novo quadro regional estd vinculada ao intenso processo de ocupacdo e
ampliagdo dos espacos produtivos que, aliado ao acelerado movimento de criacdo de municipios, a
partir da Constituicio Federal do Brasil de 1988, coloca novos desafios metodologicos a sua
construgdo. Nesse contexto, um duplo processo de mudanga, ndo so estritamente socioeconomico, mas
também de natureza politico-administrativa, alterou a geografia do Pais, gerando diferencas e
desigualdades que tornaram mais complexa a leitura de seu territorio, aumentando, assim, a demanda
por uma nova Divisdo Regional do Brasil no periodo que vai da ultima década do Século XX a primeira
do Século XXI.
Essa maior heterogeneidade do territorio ressalta a urgéncia de uma revisio das unidades
subestaduais do espago brasileiro. Assim sendo, o que se faz prioritario é a revisdo das unidades
mesorregionais e microrregionais, que nesse estudo recebem os nomes de Regioes Geogrdficas
Intermedidrias e Regioes Geogrdficas Imediatas, respectivamente. Essas escalas oferecem um retrato
mais detalhado do territorio brasileiro e dos seus atributos. Nesse contexto, o Projeto Divisdo Regional
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do Brasil em Regioes Geogrdficas Imediatas e Regioes Geogrdficas Intermediarias apresenta uma
proposta metodologica que instrumentaliza e integra andlises e expectativas de orgdos de planejamento
estaduais por meio de uma parceria mediada pela Associagcdo Nacional das Instituicdes de
Planejamento, Pesquisa e Estatistica - Anipes. A identifica¢do e a divulgag¢do desses recortes regionais
ocorrem apos consulta e contribuicdo a divisdo regional por todos os envolvidos. (grifos acrescidos).
248. O trecho destaca o dinamismo das sub-regioes brasileiras, a importdncia de atualizagdo periodica
e demonstra, inclusive, um problema criado pela atual regulamentagdo da distribui¢do dos royalties/PE, na
medida em que o IBGE se viu obrigado a alterar a nomenclatura anteriormente utilizada com o fim de
desvincula-lo da distribuicdo dos referidos recursos.
249. Segundo a propria visdo do IBGE, caso se utilizasse a mesma nomenclatura da década de 1980,
abriria grande margem para contestagoes judiciais, razdo pela qual as outrora mesorregioes e
microrregioes foram entdo substituidas pelas regioes geogrdficas intermediarias e imediatas. Essas novas
sub-regides brasileiras, apesar de atuais, novamente ndo refletem direta e especificamente o impacto da
industria petrolifera.
250. Comparando a evolugcdo das mesorregioes do estado do Rio de Janeiro, da década de 1980 e as
regioes intermediarias atuais (2017), observa-se mudangas que podem conferir alteracoes na distribuicdo
dos recursos da zona limitrofe, se fossem aplicadas ao regramento atual. Por exemplo, em 1989 eram seis
mesorregioes, em 2017, restaram cinco regioes intermediarias (Figura 15):

Figura 15 — Regides intermedidrias do Estado do Rio de Janeiro
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Fonte: IBGE.

251. Portanto, assim como o critério definido pelas linhas, o critério das mesorregioes encontra-se
anacronico e desconexo, ao menos diretamente, das atividades petroliferas. Afastada entdo a correlagdo
direta com a atividade petrolifera destes dois importantes critérios, restam poucos criterios de distribuicdo
efetivamente relacionados a afetagdo dos municipios decorrente da exploragdo do petrdleo e gas natural na
plataforma continental.

252. Mais especificamente, restam presentes apenas nos royalties direcionados aos municipios,
advindos da producdo offshore, nos regimes de concessdo e partilha de produgdo, na parcela até 5% (tanto
confrontantes e suas respectivas dreas geoeconémicas quanto IED) e na que excede os 5% (IED), nos
termos do art. 42 da Lei 12.351/2010, c/c os arts. 48 e 49 da Lei 9.478/1997, art. 4°, §1°, incisos I e II, e §2°,
da Lei 7.525/1986, e art. 2°, §2°, da Resolug¢do-ANP 29/2001, conforme pode ser observado na Figura 16.
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Figura 16 — Critérios relacionados a afetagdo presentes apenas na parcela dos royalties
de até 5% advindos da exploragdo na plataforma continental
Municipios confrontantes com pogos € suas respectivas dreas geoecondmicas
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253. O exposto na Figura 16 implica afirmar que, em ambos os citados regimes, tanto os royalties

afetos a parcela que excede os 5% quanto as participagéoes especiais sdo distribuidos a estados e municipios
segundo exclusivamente o critério de confrontagdo. Ademais, até mesmo na referida parcela de até 5% os
estados recebem royalties apenas pelo critério de confrontagado.

254. Em sintese, se ndo bastasse, em relagdo ao critério de confrontagdo, (i) o anacronismo das linhas
ortogonais e paralelas que o definem, (ii) sua total desconexdo com o impacto experimentado pelos entes
beneficiarios decorrente das atividades petroliferas (afetagdo), em afronta inclusive ao art. 20, §1°, da
CF/1988; (iii) as injusticas que promove, na medida em que leva alguns entes beneficiarios pouco ou sequer
afetados pela atividade petrolifera a receberem vultosos recursos de royalties/PE em detrimento daqueles
efetivamente afetados; e (iv) ao concentrar recursos em poucos entes, amplia as desigualdades regionais
tanto a nivel estadual quanto municipal, em afronta ao art. 3°, inciso IlI, da CF/1988, esse critério ainda
norteia a maior parte dos recursos de royalties/PE distribuidos a estados e municipios.

255. Pelo exposto acima, constata-se que o problema ndo é pontual, mas sistémico e de origem legal,
uma vez residir na propria distribuicdo de recursos segundo linhas geodésicas ou mesorregioes que
possuem fundamento na legislagdo do setor. Em consequéncia direta, por mais que a regulamenta¢do
infralegal seja aprimorada, ndo ha como afastar a necessidade de ajustes legislativos que confiram maior
razoabilidade e legitimidade na indicagdo dos beneficiarios e suas respectivas cotas.

256. Apresentada a atual situa¢do, passa-se no topico seguinte a abordar o efeito adverso causado ao
IBGE, que tem exercido fungdo atipica associada a distribui¢dao dos recursos em estudo.

1V.3 Funcdo atipica exercida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE

257. Com as mudangas observadas na localizagdo dos campos que atualmente produzem em relagdo
aos campos que produziam quando as linhas geodésicas foram criadas, o IBGE tem sido instado a se
manifestar sobre a interpreta¢do das linhas em casos especificos, como em regioes de costa com presenca
de ilhas ou baias, o que se afigura incompativel com suas competéncias regimentais e estrutura
administrativa.

258. Fato é que o IBGE se trata de uma fundac¢do publica federal, vinculada ao Ministério do
Planejamento e Orgamento, cuja instituicdo foi autorizada pelo Decreto-Lei 161/1967, tendo lhe sido
incumbido a coordenagdo das atividades, enquanto orgdo central, do sistema estatistico nacional, bem como
as de natureza geogrdfica e cartogrdfica, realizando levantamentos e estudos nestes campos.

259. Segundo o art. 2° da Lei 5.878/1973, constitui objetivo basico do IBGE assegurar informagoes e
estudos de natureza estatistica, geogrdfica, cartogradfica e demogrdfica necessarios ao conhecimento da
realidade fisica, economica e social do pais, visando especificamente ao planejamento economico e social e
a seguranga nacional.

260. Mais especificamente, a partir das competéncias atribuidas a Funda¢do IBGE na versdo vigente
(Decreto 11.177/2022) e em todas as passadas do seu estatuto (Decretos 10.859/2021, 4.740/2003,
3.272/1999, 95.823/1988 e 76.664/1975), sucintamente relacionadas a revisdao periodica do Plano Geral de
Informacgées Estatisticas e Geogrdficas e sua atuacdo nos sistemas Cartogrdfico Nacional, Geodésico

40

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76371508.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.361/2023-0

Brasileiro e Estatistico Nacional, constata-se que objetivam oferecer, em conjunto, um panorama geral
sobre os habitantes do territorio nacional, suas caracteristicas e modo de vida, bem como sobre a
articulagdo entre os estados e mesmo cidades entre si, em termos de circulacdo de pessoas, servigos e
informagoes, a fim de tornar possivel o exame conjunto das necessidades do pais ou mesmo de estados e
municipios em especifico, tanto pelos entes governamentais quanto pela iniciativa privada e publico em
geral, subsidiando, em ultima andlise, o planejamento e gestdo de politicas publicas.

261. Por outro lado, ao compararmos as competéncias acima elencadas com aquelas atribuidas ao
Instituto mediante o art. 9°da Lei 7.525/1986, no sentido de tracar linhas geodésicas de projegdo ortogonais
e paralelas a costa para a defini¢do de quais entes subnacionais seriam confrontantes com pogos e campos
produtores de petroleo e gas natural, conclui-se pela incompatibilidade, principalmente se considerada a ja
explicitada evolugdo do setor petrolifero e até mesmo a evolug¢do administrativa ocorrida no pais — com
destaque para a reforma administrativa realizada na década de 1990, ambiente que permitiu o surgimento
das agéncias reguladoras, inclusive a ANP.

262. Os anos que sucederam a defini¢do legal para o IBGE elaborar as linhas em questdo foram
marcados por eventos até entdo imprevisiveis e muitissimo relevantes: abertura do mercado petrolifero em
1995; criagdo da ANP em 1997, elevacdo da aliquota de royalties a 10% e criagdo da PE em 1997;
descoberta do pré-sal em 2006, elevagdo da aliquota dos royalties nos contratos de partilha da produgdo
para 15% em 2012; e o expressivo crescimento da produgdo de petroleo e gas e seu espraiamento pelo
litoral nacional, restando significativamente ampliadas a quantidade de pogos e campos produtores,
alteragdo brusca da materialidade e relevdncia dos valores envolvidos e surgimento de situagoes peculiares
(confrontagdo de campos gigantes com regioes de ilhas e baias).

263. Constata-se, nesse contexto, que em nenhuma medida as fungdes atualmente exercidas pelo IBGE
afetas ao art. 9° da Lei 7.525/1986 se inserem em seu core business, por sua vez voltado para contextos
genéricos nacionais, estaduais ou mesmo municipais e que ndo se confundem com processos e
procedimentos especificos afetos a distribuicdo de recursos de cunho indenizatorio relacionados a uma
certa atividade economica, como se agéncia reguladora fosse.

264. Em decorréncia, tais circunstancias terminaram, em conjunto, conferindo ainda nova competéncia
ao IBGE, a de interpretar aquelas linhas face a todos esses desdobramentos, com elevadissimos impactos
(bilhoes de reais a cada ano) nas receitas or¢amentarias dos entes subnacionais, consubstanciando assim o
exercicio por ele de fung¢do anomala na estrutura administrativa, por sinal em um setor ja marcado por
elevado nivel de inseguranga juridica, conforme relatado no proximo capitulo deste relatorio, e sem sequer
contar com estrutura administrativa compativel a tarefa.

265. Agravando o quadro acima, restam ainda questoes técnicas a serem resolvidas pelo IBGE —
destaca-se, ausente memorias de calculo ou outros elementos da época de criagdo das linhas —, a exemplo
da defini¢do de quais seriam os entes confrontantes ante a descoberta de novos campos produtores nas
regioes que se estendem para além do cruzamento das linhas ortogonais e paralelas.

266. Exemplo disso pode ser observado na drea em destaque do mapa apresentado na Figura 17 —
circulo vermelho pontilhado — regido em que podem ser encontradas jazidas comerciais de alta
produtividade e que, em sendo descoberta, causard, certamente, nova onda de judicializagées. Importante
registrar que a drea destacada se encontra interna ao poligono definido do pré-sal.
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Figura 17 — Destaque de drea passivel de demanda interpretativa ao IBGE
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267. Além de todas as ponderacoes expostas, ndo se pode perder de vista a precariedade da atividade

que vem sendo ha décadas desenvolvida pelo IBGE, conforme ja exposto, no sentido de identificar os
municipios a serem indenizados ante o inicio da produg¢do de novos pogos e instalagées ou da reativagdo de
antigos ou ainda que deixardo de ser indenizados ante a desativacdo de areas de producdo, na medida em
que o proprio IBGE informa ndo dispor dos elementos que fundamentaram a criagdo das referidas linhas.
268. Mais ainda, o IBGE também afirma que eventual refazimento do trabalho certamente resultaria em
resultado diferente, novas linhas de base, diferentes das atualmente utilizadas. Ressaltou inclusive que
ocorreria profundas mudangas nos padroes de distribui¢do.
269. Ampliando ainda mais a fragilidade da atua¢do do IBGE quanto ao desempenho da atividade
acima, ¢ possivel que, a qualquer momento, surjam novos campos produtores em alto-mar confrontantes
com certas dreas (a exemplo de ilhas e baias) que ensejem multiplas interpretagoes de quais seriam os entes
subnacionais beneficidarios dos respectivos recursos de royalties/PE, a exemplo da promissora, em termos de
potencial de produgdo de petroleo e gas natural, bacia sedimentar localizada na margem equatorial.
270. Destaca-se que desde 2002 o proprio IBGE ja apontava a evolugdo tecnologica que impactou a
cartografia e a complexidade de se estabelecer as linhas, bem como o fato de que elas precisaram sofrer
algumas simplificacoes, ja na sua origem (pega 39, p. 10):
De 1986 para ca, a cartografia evoluiu muito. Alias, isso ocorreu com tantas outras ciéncias, mas
principalmente com a cartografia, que hoje depende fundamentalmente de imageamento de satélite e de
equipamentos de informatica. Daquela época para cd, evoluiram muito tanto a tecnologia de obtengdo de
imagem, no caso de imageamento de satélite, a mais moderna, e no de outras formas, como por exemplo
exploragdo de radar, ainda muito utilizada na obtengdo de imagem para cartografia e atualmente com
tecnologia bastante avang¢ada — alids, se tiver oportunidade, gostaria de falar mais depois sobre isso —
quanto aos equipamentos de informdtica para georrefenciamento do campo. Hoje temos o sistema GPS.
Para V.Exas. terem uma idéia, na época do Império, a medi¢do de uma fazenda era feita por bragadas.
Alguns documentos legais, registrados em cartorio, tratam de certas propriedades com um grau de
precisdo muito rustico. De uns tempos para cd, passamos a contar com equipamentos bem mais
sofisticados, os teodolitos, com que os topografos fazem as medicoes das areas. Hoje temos
equipamentos de GPS. Mas o emprego dessa tecnologia é muito recente, ndo tem cinco anos, e os
equipamentos de GPS ainda estdo passando por um processo de sofistica¢do, ou seja, os equipamentos
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de GPS ndo contam com a precisdo de que precisamos para fazer um mapeamento com rigor. Mais do
que isso. ainda trabalhamos — é uma das missoes do departamento do IBGE que cuida desta questdo —
em busca da mudanca do referencial geodésico. O que isso significa? Ainda partimos de um referencial
zero topocéntrico, ou seja, localizado na superficie da Terra. Estamos trabalhando para muda-lo para
geocéntrico. Hoje, com os satélites e o GPS, podemos trabalhar como os paises desenvolvidos, com o
referencial no centro da Terra. O que isso significa? NoOs e os demais paises da América Latina, que nos
acompanhardo e ja estdo trabalhando conosco, vamos trabalhar como os paises do Primeiro Mundo —
os Estados Unidos e a Europa —: com um referencial unico no centro da Terra. Mas para isso é
necessario mexermos em todo o mapeamento que existe em termos de geodésia e cartografia. (...)
Depois tenho de definir quantos por cento — 6%, 7%, 6,5% ou 8% — correspondem a cada Estado. Isso
correspondera a um montante de royalties. Como se vé, ndo é simples. E ndo ¢é simples por qué? Porque,
a Terra ndo é esférica, ndo é uma esfera achatada nos poros, nem sequer ¢ homogénea. Ela é mais
parecida com uma péra, mesmo assim ndo é homogénea.
271. Toda essa atividade atipica exercida pelo IBGE atualmente apresenta elevado potencial de ensejar
demandas administrativas e judiciais que colocam o Instituto no polo passivo das agoes, sem sequer conter
em seu quadro técnico com especialistas em temas regulatorios ou ainda estrutura administrativa/juridica
adequada para fazer frente a tais demandas regulatorias.
272. Por sinal, neste exato sentido insurgiu-se o Municipio de Ilhabela/SP, mediante representacdo
autuada nesta corte (TC 016.376/2021-8, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira) contra ato do IBGE que
interpretou as linhas geodésicas paralela e ortogonal em relagdo aos limites entre os municipios de Sdo
Sebastiao/SP e Caraguatatuba/SP, a partir de provocag¢do do Municipio de Sdo Sebastido/SP, mediante a
qual alegou que parte do seu territorio maritimo ndo fora incluido como confrontante com pogos e campos
situados em daguas territoriais contiguas a ele, visando assim revisar seu PMC com vdrios campos de
produgdo.
273. No caso acima, a anuéncia do IBGE ao pleito do Municipio de Sdo Sebastido/SP mediante o novo
entendimento alcangado de considerar que a sombra da ilha, naquele caso especifico, deveria ensejar o
rateio dos recursos com os municipios encobertos promoveu, em consequéncia e dali por diante, a
transferéncia do repasse de centenas de milhdes de reais de royalties/PE até entdo direcionados ao
municipio de llhabela para os Municipios de Sdo Sebastido/SP e Caraguatatuba/SP. A questdo, por obvio,
restou judicializada.
274. Em sequéncia, municipios localizados na Baia da Guanabara tentaram obter entendimento similar
sobre sombra de baia. Nessa outra demanda interpretativa, o Instituto terminou refutando a tese, o que
acabou por gerar disputa bilionaria entre os municipios situadas na regido da Baia da Guanabara no
ambito judiciario.
275. Ademais, também padece de precariedade, conforme ja esclarecido, a defini¢do empregada pelo
IBGE, até os dias de hoje, de quais seriam os municipios integrantes de cada uma das mesorregioes
brasileiras para fins de distribui¢do de royalties/PE, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei 7.2525/1986, na
medida em que qualquer atualizagdo deste critério, de natureza dindmica, enseja alteragoes na distribui¢dao
dos royalties/PE e, por conseguinte, inseguranca juridica e novos conflitos federativos.
276. Em resumo, a participagdo regulatoria do IBGE no setor de petrdleo cria praticamente uma
parceria entre o Instituto e a ANP, na medida em que o Instituto precisa se manifestar a cada pogo e/ou
campo que entra ou cessa sua producdo. Observa-se, assim, que além da geracdo de custos administrativos
ao IBGE, a atual regulagdo setorial cria um cenario de inseguranca a propria equipe do Instituto e até
mesmo coloca em risco a credibilidade de sua atuagdo, sendo rotineiramente questionado por
interpretagdes que ndo deveriam ser sua atribuicdo.
277. Uma vez que a atribuigdo foi indicada ao IBGE por meio de lei, novamente mostra-se necessaria
uma modificagdo legislativa que aborde tanto os critérios de distribui¢do de royalties/PE como os orgdos
competentes a realizar a sua operacionalizagdo.
1V.4 Criacdo e ampliacdo das desigualdades regionais
278. Finalizada a caracterizagdo da situagdo encontrada e indicada suas causas, cumpre apresentar
neste topico os efeitos dessa concentra¢do excessiva de recursos em termos de criagdo e ampliagdo de
desigualdades regionais. Destaca-se que podem ser apontadas desigualdades regionais tanto no ambito
estadual quanto municipal, neste ultimo, a concentracdo se da inclusive em alguns entes que nem sequer
possuem vocagdo petrolifera.
279. Fato ¢é que a concentracdo dos recursos de royalties/PE em poucos estados e municipios vem
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ocorrendo ha décadas. Como ja mencionado, a concentragdo verificada em momento imediatamente
posterior a criagdo das regras (aqui se refere ao periodo de 1997 a 2000), expressa, em grande medida, a
vontade legislativa.

280. Entretanto, a medida que o nivel de produgdo nacional diaria de petroleo e gas natural se ampliou
no tempo com elevado crescimento das receitas de royalties/PE, inclusive comparativamente ao PIB
nacional e aos recursos repassados aos entes subnacionais por meio do FPE e FPM, as regras e
operacionalizagdo vigentes causam relevantes distor¢ées e desequilibrios substanciais na distribui¢do
desses recursos.

281. No ambito nacional, os PIBs per capita dos estados de RJ e SP ja se encontravam entre os maiores
do pais em 2020, conforme pode ser observado no mapa disposto na Figura 18:

Figura 18 — Distribuic¢do dos PIBs per capita pelos estados do Brasil
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Fonte: IBGE/Sistemas de Contas Nacionais 2020.

282. Desta forma, a concentragdo dos recursos de royalties/PE nestes estados, se desconectada de
critérios associados a justa compensagdo financeira ocasionada pelos efeitos da atividade petrolifera, que
traz também externalidades positivas, termina por ampliar ainda mais seus respectivos PIBs per capita,
fazendo com que a riqueza gerada por recurso da Unido atue no sentido de ampliar as desigualdades
nacionais.

283. Internamente aos trés estados concentradores, a distribuicdo também tem gerado excessiva
concentragdo em poucos municipios, conforme inclusive abordado no subtopico relativo a desconexdo entre
critérios e impactos das atividades, o que causa desigualdades enormes em municipios vizinhos, talvez
igualmente impactados pela industria do petroleo, ou até mesmo com rela¢do inversa entre impacto x
recebimento de recursos.

284. Para melhor ilustrar a cria¢do e a amplia¢do das desigualdades entre municipios (Grafico 7),
analisou-se a dispersdo das receitas em entes municipais dos trés maiores recebedores de recursos em cada
um dos trés anos que se considerou relevante para as andlises: 2000 (RJ; RN; e BA); 2012 (RJ; ES; SP); e
2022 (RJ; ES; SP).

285. No eixo horizontal constam as informagoes absolutas dos valores recebidos pelos entes municipais
em cada um dos anos analisados (royalties/PE), enquanto no vertical encontram-se as informagoes dos
valores recebidos em relagdo a populagdo de cada municipio — cada ponto no Grafico 7 representa entdo
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um municipio, em que a cor identifica seu estado:

Grdfico 7 — Dispersdo valores absolutos x valores per capita Municipios beneficiarios 2000
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Fonte: elaboragdo propria. Peca 42.

286. Para o ano de 2000, foram inseridos no Grdfico 7 um total de 346 municipios dos trés estados
concentradores que receberam recursos de royalties/PE, sendo: 61 do Rio de Janeiro; 195 da Bahia; e 90
do Rio Grande do Norte. Mediante simples andlise visual — sem suporte em técnicas estatisticas —, observa-
se uma expressiva concentra¢do de municipios proximos a orvigem do grdfico e apenas dez municipios se
afastando de forma significativa da origem, seja em sentido vertical, seja horizontal.

287. Os efeitos dos deslocamentos horizontal ou vertical dos pontos em relagdo a origem do grdfico
possuem significados distintos, ambos preocupantes: o deslocamento horizontal representa elevagdo
bastante expressiva da concentragcdo de recursos, na medida em que os municipios acabam por receber
valores absolutos destoante dos demais.

288. No caso de 2000, por exemplo, um unico municipio recebeu recursos equivalente a mais de
noventa vezes a média dos demais municipios que foram considerados, em alguma medida, afetados pela
industria petrolifera. Destaca-se, situados em um dos trés estados concentradores para aquele ano.

289. No deslocamento vertical, o problema é que ele destina recursos vultosos a entes subnacionais de
populagdes reduzidas, uma vez se tratar de informagdo per capita. Em geral, municipios menores ndo
sofrem os efeitos da industria petrolifera em ordem de grandeza proporcional a esse recebimento, conforme
Jja demonstrado em topico especifico deste relatorio.

290. Comparando o Grdfico 7 com o Grdfico 8 elaborado para o ano de 2012, observa-se que ao se
passarem doze anos, dois estados concentradores se alteraram, remanescendo apenas o Rio de Janeiro.
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Grafico 8 — Dispersdo valores absolutos x valores per capita Municipios beneficiarios 2012
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291. Para o ano de 2012, marco do inicio da produg¢do do pré-sal (ano completo), a quantidade de
municipios que se afastavam da origem ainda permanecia inalterada. Muito embora ja seja possivel
observar um maior numero de municipios se aproximando da reta inserida no Grafico 8, sem muito rigor
técnico, para delimitar o que se considera afastamento da origem.

292. Além disso, importante destacar que houve significativa reducdo do numero total de municipios
inseridos no Grafico 8, que foi de 346 para 266, sendo: 87 do Rio de Janeiro; 101 de Sdo Paulo; e 78 do
Espirito Santo.

293. Comparando agora os Grdficos 7 e 8§ com o Grdfico 9 elaborado para o ano de 2022, observa-se
que ha um maior distanciamento dos municipios em relagdo a origem do Grdfico 9:

Grdfico 9 — Dispersdo valores absolutos x valores per capita Municipios beneficiarios 2022
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Fonte: elaboragdo propria. Peca 42.

294. Em 2022, no Grdfico 9 foram inseridos 285 municipios.: 92 do Rio de Janeiro, 115 de Sdo Paulo; e
78 do Espirito Santo. Vinte municipios se afastaram da origem do grdfico, com destaque para um
movimento consideravel no sentido vertical, indicando, conforme mencionado, a distribuicdo de recursos a
municipios de pequena populagdo, criando municipios super ricos.

295. Outro destaque relevante do relativo ao ano de 2022 (Grdfico 9) é que o municipio que mais
recebeu recursos, recebeu sozinho montante que ultrapassou R$ 4 bilhdes de reais.
296. Sob esse aspecto, analisa-se em sequéncia alguns dados e indicadores relacionados a trés desses

municipios, tendo sido selecionados aqueles que mais receberam recursos de royalties/PE em 2022 de cada
um dos trés estados que mais concentraram recursos.: Maricda/RJ, Ilhabela/SP e Presidente Kennedy/ES.
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297. Para a andlise mencionada, sera adotado por base o ano de 2018, isso porque, sendo o ano de
2020 o ultimo com dados do PIB municipal divulgados pelo IBGE e tendo em vista ter sido um ano
altamente impactado pelos efeitos da pandemia relacionada ao Coronavirus, levando-a a destoar
significativamente da série historica e assim afetando expressivamente o volume de recursos afetos aos
royalties/PE distribuidos naquele mesmo ano.

298. Analisando a estrutura financeira e indices correlatos, elaborou-se a Tabela 6, em que se pode
observar o impacto que royalties/PE tem nos indicadores dos municipios, convertendo-os em entes de total
bonanca.

Tabela 6 — Maior recebedor municipal de royalties+PE 2018 de cada um dos trés estados concentradores

P "1"3‘;""" PIB PIB per ]’f,zgl';’:fl ripE | ® +£ E) | RePE/
Municipio . (RS milho capita (RS milhoe per Orcament
(milhare es) (RS mil) PIB per 5) capita o previsto
s) capita (R$ mil) p

Presidente 0 0
Kennedy/ES 11,5 6.700 583 1 316 28 88%
Ilhabela/SP 34,5 14.401 419 2° 783 23 116%
Marica/RJ 158,0 26.982 171 22 1.515 10 98%
Total 204,0 48.083 236 ---- 2.614 13 -

R: royalties; PE: Participagdo Especial.
Fonte: elaboragdo propria a partir de dados publicos divulgados pela ANP e IBGE.

299. A partir dos dados da Tabela 6, constata-se que estes trés municipios, cujas populagées somavam
em 2018 cerca de 200 mil habitantes (0,1% da populag¢do brasileira), alcangaram naquele mesmo ano um
PIB per capita médio de R$ 236 mil.
300. Em termos de recebimento de recursos petroliferos, esses trés municipios receberam juntos um
total de R$ 2,6 bilhoes em 2018. Em outras palavras, se nos municipios analisados ndo houvesse a produgdo
de qualquer riqueza economica, somente o recebimento dos royalties/PE resultaria em um PIB per capita
médio de RS 13 mil.
301. Ainda em relagdo a Tabela 6, destaca-se que a maior populagdo de Marica puxa o valor médio
para baixo, ao passo que os outros dois municipios apresentam royalties+PE per capita acima de R$ 20 mil.
Outras observagoes relevantes:

a) o PIB per capita médio daqueles trés municipios em 2018 (R$ 236 mil) foi sete vezes superior a
média nacional do mesmo ano (R$ 33 mil);

b) somente a receita média de royalties+PE per capita auferida pela popula¢do daqueles trés
municipios, no valor de R$ 13 mil, superou, naquele mesmo ano, o PIB per capita de 2.100 municipios;

¢) a receita média de royalties+PE per capita auferida pela populagcdo de Presidente Kennedy
(R3 28 mil), superou, naquele ano, o PIB/per capita de 4.124 municipios; e

d) o municipio de Presidente Kennedy informa em seu sitio eletrénico dispor, em caixa, de valor
superior a R$ 1 bilhdo de reais, detendo populacdo inferior a 15 mil habitantes (peca 43).
302. Comparando o PIB per capita daqueles trés municipios com o indicador dos paises mais ricos do
mundo, em 2018, é possivel verificar que os municipios de Presidente Kennedy/ES e Ilhabela/SP se
destacaram e figuraram entre os seis primeiros, conforme o Grafico 10:
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Grafico 10 — Comparagdo dos PIB per capita mundiais e dos municipios selecionados em 2018
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do Banco Mundial, IBGE e Banco Central do Brasil (dolar data de
3171272018 — US$ 1,00 = R$ 3,8742).

303. Desta forma, a riqueza acumulada ndo apenas pelos trés municipios acima apontados, como
também por diversos outros, especialmente localizados nos estados confrontantes (RJ, ES e SP), decorrente
dos royalties/PE distribuidos ao longo dos anos — cujas estruturas de produg¢do atualmente se encontram em
sua maioria a mais de 200 km da costa, sobre uma ldmina d’agua média que supera os 2.000 m — contrasta
imensamente com aquela verificada nas demais regioes do pais, nas quais se verifica que 1.405 municipios
apresentaram, em 2018, PIB per capita inferior a R$ 10 mil e os trés mais pobres, localizados todos no
estado do Maranhdo (Cajapio, Santana do Maranhdo e Matdes do Norte), apresentaram PIB per capita
inferior a R$ 5 mil.
304. Neste ponto, importa langar luz sobre a natureza também redistributiva dos royalties. Nao por
acaso a Lei 7.990/1989, editada ja sob a égide da CF/1988, ao conferir nova redagdo ao art. 27, caput e
$4°, da Lei 2.004/1953, permaneceu distribuindo parte dos royalties oriundos da produgdo offshore e afetos
a parcela de 5% ao fundo especial, instituido pela Lei 7.453/1985, responsavel por redistribui-los ‘entre os
Estados, Territorios e Municipios’.
305. Posteriormente, a propria Lei 9.478/1997 destinou parte dos royalties oriundos da producdo
offshore e afetos a parcela que excede os 5% ao mesmo fundo especial, responsavel por redistribui-los
‘entre todos os Estados, Territorios e Municipios’.
306. Em outras palavras, e partindo de uma andlise puramente semdntica da atual redag¢do do §1° do
art. 20 da CF/1988, tal dispositivo apenas assegurou aos entes em cujos territorios houver a exploragdo de
petroleo/gas participa¢do no resultado ou compensagdo financeira por tal exploragdo, o que ndo significa
afirmar que os recursos de royalties/PE, ainda que destinados aos entes afetados pela atividade petrolifera,
ndo possam ser também distribuidos aos demais estados e municipios ndo produtores ou confrontantes.
307. Nesse sentido, importa compreender (i) a explora¢do de petrdleo e gds natural (recursos da
Unido) como uma atividade de titularidade nacional, e ndo local, e ainda (ii) a expressdo ‘compensagdo’ em
uma perspectiva também intergeracional, a fim de compensar-se as geragoes futuras pela exploragdo
presente, ante o esgotamento de um recurso natural ndo-renovavel.
308. Corroborando a perspectiva também intergeracional do termo ‘compensagdo’, previsto no §1°do
art. 20 da CF/1988, a Exposicio de Motivos Interministerial 119-MF/MME/MP/MDIC/CCIVIL, de
31/8/2009, que acompanhou o Projeto de Lei 5.940/2009 (posteriormente convertido na Lei 12.351/2010),
expos sobre o assunto o que segue, in verbis:
Como forma de minimizar os impactos da primeira diferenca (leia-se ‘finitude de sua fonte de incidéncia,
que se refere a exploragdo de um recurso ndo-renovavel’), os governos devem atuar de modo a evitar
que somente a gera¢do atual usufrua dos beneficios da exploracdo de recursos finitos. Para tanto, é
necessario que a riqueza do petroleo seja transformada em ativo cujo usufruto possa ser estendido no
tempo, mesmo depois que o petroleo tenha se esgotado.

309. Neste sentido, importa relembrar que as tramitagoes legislativas tanto da Lei 9.478/1997 quanto
da Lei 12.734/2012, ao elevarem as aliquotas de royalties para os regimes de concessdo e partilha de
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produgdo, respectivamente, a primeira de 5% para 10% e a segunda de 10% para 15%, ndo foram
acompanhadas de argumentos que ao menos sinalizassem um custo proporcionalmente maior em termos
sociais e econdmicos dos entes beneficiarios que justificasse a majoragdo da referida aliquota.

310. Por outro lado, em ambas as oportunidades (1997 e 2012) foi possivel identificar que tanto a série
anual precedente quanto as estimativas anuais futuras apontavam o continuo crescimento da produc¢do
nacional de petrdleo/gds (posteriormente ndo apenas confirmadas como também superadas) — e
conseguintes volumes financeiros de royalties/PE a serem distribuidos.

311 Ainda em refor¢co a possibilidade de o legislador conferir multiplos fins aos recursos dos
royalties/PE, a Lei 12.858/2013, ao dispor sobre a destinagdo dos recursos relativos aos contratos
celebrados a partir de 3/12/2012 e auferidos em decorréncia da produgdo offshore, determinou aos
Estados, Distrito Federal e Municipios que passassem a aplica-los integralmente, independentemente do
regime (concessdo, cessdo onerosa, partilha de produgdo), em educagdo publica e saude, sendo inclusive
recolhidos pelas concessiondrias mediantes codigos de Darfs em separado (3961, 3978 e 3990).

312. Por todo o exposto, alcanga-se o entendimento de inexistir exclusividade na percepg¢do, pelos
estados confrontantes, assim como pelos municipios confrontantes e suas respectivas areas geoeconomicas,
de royalties/PE decorrente da compensacgdo financeira/participagdo no resultado prevista no art. 20, §1° da
CF/1988, na medida em que:

a) pertence a Unido os depdsitos de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos
existentes no territorio nacional, nele compreendidos tanto a parte terrestre quanto ao que veio
posteriormente a ser definido como mar territorial, plataforma continental e zona econémica exclusiva;

b) encontra-se incluida toda a plataforma continental entre os bens da Unido (art. 20, inciso 1),

¢) é de interesse nacional (e ndo apenas local) a atividade de exploragdo de tais recursos;

d) a evolugdo da propria legislagdo afeta a distribui¢do aponta a possibilidade de o legislador
estabelecer novos beneficiarios (entes, fundos, entre outras rubricas);

e) encontra-se dissociada, para Estados, DF e Municipios, parcela de tais recursos — no caso,
aqueles auferidos em decorréncia da extragdo em mar, relativos aos contratos celebrados a partir de
3/12/2012, independentemente do regime — da aludida ‘compensacgao financeira’ prevista no art. 20, §1°, da
CF/1988, quando compreendida em sentido estrito;

f) ndo serem aptos os critérios de confrontagdo e das mesorregides para indicarem os reais
impactados pela atividade petrolifera e muito menos o tipo de impacto ou mesmo sua dimensdo; e

g) a expressdo ‘compensa¢do’ pode ser compreendida também em uma perspectiva
intergeracional, a fim de compensar-se as geragoes futuras pela exploragdo presente, ante o esgotamento de
um recurso ndo-renovavel.

313. Sobre a gestdo desse importante recurso por parte dos entes subnacionais, em especial aqueles
que se destacam em relagdo a criagdo ou a ampliagcdo de desigualdades regionais, importa ressaltar ndo ter
integrado o escopo da presente auditoria a avaliagdo de legalidade e legitimidade da aplicagdo dos
recursos pelos entes subnacionais — estados e municipios recebedores.

314. Ademais, importa pontuar que a competéncia pela fiscaliza¢do da aplicagdo dos royalties pelos
estados e municipios ndo pertence a esta Corte desde 2003, quando foi declarada a inconstitucionalidade do
art. 25, parte final, do Decreto 1/1991, bem como dos arts. 1°, inciso XI, e 198, inciso IlI, ambos do RI/TCU,
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, no dmbito do Mandado de Seguranga 24.312/DF, de relatoria
da Ministra Ellen Gracie, em 19/2/2003, com posterior suspensdo do dispositivo do mencionado decreto
mediante a Resolucdo do Senado Federal 44/2010.

315. Apesar disso, diante da relevancia da questdo para efeito das discussoes sobre o tema e a titulo de
contextualizag¢do das disfungdes causadas pela situa¢do inadequada relativa a distribui¢do dos recursos
petroliferos, apresenta-se no Apéndice A deste relatorio indicios de ineficiéncia na aplicagdo dos recursos
por alguns dos entes subnacionais, que indicariam a ocorréncia do fenomeno conhecido como ‘maldi¢do
dos recursos naturais’ ou ‘paradoxo da abunddncia’ ou ‘maldi¢do do petroleo’. Tais indicios foram
emprestados tanto de fiscalizagoes empreendidas pelos demais tribunais de contas estaduais/municipais
quanto da literatura especializada.

1V.5 Outros setores

316. Importa esclarecer que, no ambito do presente trabalho, foram levantadas informagaes relevantes,
porém de forma ndo minuciosa, sobre a Compensacdo Financeira pela Explora¢do Mineral (CFEM) e
Compensagdo Financeira pela Utilizagdo dos Recursos Hidricos (CFURH) com o fim de verificar se haveria
boas praticas associadas aos referidos recursos que pudessem colaborar nas andlises. Em rela¢do a esses
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recursos, constatou-se tambem um elevado nivel de concentra¢do em alguns entes subnacionais, embora ndo
tenha sido possivel aferir sua exata dimensdo, suas causas e seus efeitos.

317. Indica-se que, recentemente, o setor de mineragdo passou por alteragbes nas regras de
distribuicdo da CFEM (Leis 13.540/2017 e 14.514/2022; e Decreto 11.659/2023).

318. Este Tribunal, mediante o Acorddo 2.807/2021-TCU-Plendario, de relatoria do Min. Jorge Oliveira,
externou preocupa¢do com a excessiva concentra¢do observada em relagdo a distribui¢do dos recursos
provenientes da CFEM — os royalties do setor minerario.

319. O referido acorddo determinou a Agéncia Nacional de Mineragcdo (ANM) que avaliasse se os
normativos regulatorios ndo contemplariam, de forma indevida, beneficiarios com atividades suspensas e
sem produgdo que ndo devessem ser compreendidos como afetados pela atividade de mineragdo para fins de
recebimento de recursos da CFEM. Registra-se que o acorddo foi prolatado depois de promulgada a Lei
13.540/2017, porém, em momento anterior as altera¢ées promovidas pela Lei 14.514/2022 e Decreto
11.659/2023.

320. Observa-se que, nos ultimos anos, os recursos arrecadados a titulo de CFEM tém experimentado
alta significativa, com forte viés concentrador, conforme se observa no Grdfico 11:

Grdfico 11 — Evolugdo da distribui¢do da CFEM aos Estados de Minas Gerais e Para comparativamente a
arrecadacgdo nacional

RE11 W
RS 10k
RifPl
REBE
RS Thi
RS & ki
RS 5 hi
RE4 ki
RE 3k
RE2bI
RS 4k

Pari

Minas Gerals

2004 Evolugao dos 2021
g royalties minerdrios . ...

Minas Gerals @  BS 152.967.496,27 R§4.602.7T8.09851 @ Minas Gerals
Pai @ R§ FLOMBPARIP Forbe: Agglincla Nacionl de Minetagsio RS 4LMZH0ZINI0 @ Pard

DIARIO DO
@ COMERCIO

Fonte: pegca 44.

321. Em relagdo a CFURH, embora também possa estar havendo algumas disfungdes em relagdo a sua
distribui¢do, em uma andlise comparativa sumaria trés pontos podem ser destacados: i) o critério de
afetagdo é mais objetivo e conexo ao impacto sofrido (percentual de alagac¢do dos municipios), i) ha uma
menor concentra¢do regional da distribuicdo, e iii) a relevancia material se situa em ordem de grandeza
significativamente inferior a dos royalties/PE — em 2022, o valor total de royalties/PE correspondeu a mais
de setenta vezes o valor total distribuido de CFURH, conforme pode ser observado na Figura 19:
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Figura 19 — Panorama geral da distribui¢do nacional da CFURH
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322. Em que pese as consideracoes acima, ndo se afasta a possibilidade de evolugoes regulatorias que

se alinhem as melhores praticas. Nesse sentido, indica-se que apesar de menos concentradas e em menor
nivel de relevincia material, tanto a CFEM quanto a CFURH também podem estar, em alguma medida,
criando ambiente favoravel a maldi¢do da abunddancia em alguns pequenos municipios afetados.

323. A titulo exemplificativo, em termos de campedes da CFEM e da CFURH, pode-se mencionar que,
em 2020, os municipios Canad dos Carajas (PA) e Selviria (MS) situaram-se entre os mais ricos do pais com
base no PIB per capita, em niveis similares aos recebedores de royalties/PE.

324. Canad dos Carajas (PA) apresentou, em 2020, R$ 591 mil de PIB per capita, maior do pais no ano
supracitado. A principal atividade que movimenta o municipio de 38 mil habitantes ¢ a de industrias
extrativa de minerag¢do, a qual destina ao municipio valores elevados de CFEM principalmente pela
extragdo de ferro ocorrida na regido.

325. Por sua vez, Selviria (MS) alcangou o segundo maior PIB per capita do pais em 2020, no valor de
RS 406 mil. O municipio contém cerca de seis mil habitantes e, de acordo com o site da propria prefeitura,
sua economia é baseada na energia hidrelétrica e no plantio de eucalipto. A usina hidrelétrica de Ilha
Solteira ¢ a principal fonte dos valores de CFURH destinados a Selviria.

326. Portanto, ainda que ndo se tenha debrugado sobre o tema neste trabalho, importante observar que
a excessiva concentra¢do de recursos também pode alcangar o setor minerdrio, devendo os orgdos
governamentais estarem atentos a tal situagdo, uma vez que o setor tem experimentado forte alta na
arrecadagdo ao longo dos ultimos seis anos, elevando em importdncia os recursos arrecadados, conforme
exposto no grdfico acima.

327. Em relagdo a CFURH, vale a aten¢do a respeito da eventual criagdo ou ampliagdo ilegitimas de
desigualdades regionais, uma vez que a excessiva aloca¢do de recursos a entes subnacionais pode
ocasionar, em vez de desenvolvimento, o que se conhece por maldi¢do dos recursos naturais ou paradoxo da
abundancia.

328. Importa, neste ponto, adicionalmente indicar que ha em tramita¢do diversos projetos de lei no
Congresso Nacional (PL 576/2021 SF; PL 3.655/2021 CD) relativos a exploragdo do potencial de geragdo
de energia edlica e solar offshore, sendo também possivel, em futuro proximo, avangar-se com a mineragdo
offshore, de forma que o presente trabalho pode também contribuir com a discussdo legislativa daqueles
projetos e, ao mesmo tempo, evitar que efeitos adversos resultantes da atual normatizagdo da distribui¢do
dos royalties/PE associados a produgdo de petroleo e gas natural offsShore sejam replicados nestes novos
setores a partir da importagdo de alguns dos seus critérios (confrontagdo e mesorregioes).
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1V.6 Conclusao

329. Pelo exposto, conclui-se que os atuais critérios de confrontacdo e das mesorregioes, que norteiam
a distribui¢do de parcela expressiva dos recursos de royalties/PE aos entes subnacionais, ndo se revestem
de qualquer legitimidade, agravado ainda pela materialidade dos referidos recursos, por sua vez oriundos
de um cenario de produgdo totalmente diverso daquele para qual os referidos critérios foram criados,
tornando-os hoje totalmente obsoletos e ainda responsaveis pela excessiva concentra¢do de recursos em
alguns poucos entes estaduais e municipais ndo necessariamente afetados pela atividade petrolifera, na
medida em que a relagdo ndo é direta.

330. A ilegitimidade é agravada pelas tentativas recentes de alteracdo das regras, via projetos de lei,
tendo alguns sido aprovados pelo legislativo, mas posteriormente vetados pelos entdo presidentes da
republica e, no caso mais emblemdtico, marcado pela derrubada do veto pelo legislativo, seus efeitos
permanecem suspensos por cautelar monocrdatica proferida pelo STF ha mais de dez anos. Em ultima
manifesta¢do, a propria relatora do caso, Min. Carmen Lucia, destacou o alto significado do tema e a
imprescindibilidade do didlogo e da cooperagdo institucionais para a solugdo do conflito federativo.

331 Alinhado ao posicionamento da necessaria cooperagdo institucional, este trabalho demonstra que
enquanto as discussoes se fundamentarem nos dois critérios criados na década de 1980 para uma situa¢do
especifica e que se mostram inaplicaveis a atual realidade da produgdo petrolifera nacional, disfungées
relevantes irdo, sendo obstar, ao menos sobrelevar as dificuldades a serem superadas no ambito das
discussoes politicas.

332. Entre as disfungoes decorrentes da excessiva concentra¢do de recursos apoiada em critério
obsoleto esta a atua¢do anomala do IBGE consubstanciada nas interpretacoes das linhas geodésicas por ele
criadas ha mais de 35 anos voltadas agora a situagdes especificas do cenario produtivo atual, totalmente
imprevisiveis a época da criagdo do critério.

333. Importante destacar que essa interpretagcdo realizada atualmente pelo IBGE ndo conta com as
premissas, memorias de calculos, ressalvas ou qualquer outro documento técnico que tenha fundamentado a
elaboragdo das linhas geodésicas e, como resultado, alteram a distribui¢do de recursos que podem atingir a
ordem das dezenas de bilhées.

334. Ademais, a estrutura administrativa e burocratica do IBGE, por ser um Instituto de Pesquisa, ndo
se mostra adequada a atividade regulatoria exercida de forma atipica, inclusive no que diz respeito aos
recursos administrativos ou demandas judiciais associadas.

335. Outra importante disfuncdo ¢é a criagdo e a ampliagdo desarrazoada de inimaginaveis
desigualdades regionais. Sobre esse ponto, alguns municipios pouco populosos e beneficiados pela atual
loteria das linhas geodésicas atingiram indicadores de rigueza — PIB per capita — que os posicionam, caso
fossem paises, entre as dez nagdes mais ricas do mundo, em contraposi¢do a situacdo em que vivem a
maioria dos cidaddos brasileiros.

336. Por fim, importante registrar que em andlise comparativa expedita a outros setores que arrecadam
e distribuem recursos de natureza similar — mineragdao (CFEM) e recursos hidricos (CFURH) —, verificou-se
que os royalties/PE se situam em patamar bastante distinto no que diz respeito ao volume de recursos.

337. Apesar disso, verificou-se a tendéncia de crescimento acelerado dos recursos afetos a CFEM com
grande caracteristica também concentradora. Ademais, tanto a CFEM quanto a CFURH aparentam ampliar
as desigualdades regionais, porém ndo tendo sido analisada a legitimidade do efeito.

338. Ainda em relacdo a outros setores, registrou-se a preocupagdo de que novos mercados offshore
que eventualmente venham a arrecadar e distribuir recursos de natureza similar tomem emprestado os
critérios de confrontac¢do ou das mesorregioes atualmente utilizado no setor petrolifero para defini¢do dos
seus respectivos beneficiarios, a exemplo da geragdo de energia edlica e solar, bem como a mineragdo.

339. Ante o exposto, verificou-se que a causa maior da situagdo inadequada reside no descompasso
entre a evolugdo do setor e a evolugcdo legal, especialmente no momento posterior as descobertas e
desenvolvimento das grandes reservas da provincia do pré-sal. Assim, atuagcdo em termos de normatizag¢do
infralegal tende a ter seus resultados limitados, o que indica a necessidade de encaminhar proposta que
visem alcangar a inovagdo legislativa.

340. Nesse sentido, conforme disposto no art. 61 da Constituicdo Federal, a iniciativa para deflagar as
mudancgas legislativas necessarias pode ser tanto do legislativo quanto de executivo, o que se pode realizar
inclusive por meio de Medida Provisoria (MP), dada a urgéncia ja alegada desde 2012 no ambito da MP
512/2012.

341. Tanto o legislativo quanto o executivo ja tentaram realizar ajustes por mais de uma vez, ndo tendo
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conseguido lograr éxito e, nos casos apresentados neste trabalho — que mais se aproximaram de efetivar as
alteragoes tentadas —, o fracasso decorreu da utilizacdo dos mesmos critérios considerados obsoletos e
desconexos conjugado com a falta de estudos técnicos.

342. Portanto, considerando que a solu¢do dos pontos apresentados neste trabalho perpassa pela
moderniza¢do da legislacdo que fundamenta a distribuicdo dos recursos de royalties/PE do setor
petrolifero, serd proposto recomendar ao MME que apresente anteprojeto de alteragdo legislativa a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, suportado pelos demais entes publicos vinculados ao tema no sentido de
modernizar a distribui¢do dos recursos em questdo, observando os pontos destacados neste relatorio.

343. Em adi¢do, sera proposto encaminhar o resultado do trabalho a algumas Comissoes do Congresso
Nacional, a fim de subsidiar os debates legislativos acerca da distribuicdo dos vultosos recursos oriundos
dos royalties/PE do setor petrolifero aos entes publicos beneficiarios, alem de diversos orgdos e entidades
também com o fim de contribuir com um debate mais técnico acerca do referido tema.

344. Destaca-se que, considerando a interconexdo entre este achado e o achado tratado no capitulo
seguinte, um maior detalhamento da proposta serd apresentado apos as andlises relacionadas a atual
inseguranca juridica que acomete o tema.

V. Inseguranca juridica

345. Analisando-se o cendrio de crescimento de litigios judiciais, constatou-se que os atuais critérios
estabelecidos para a distribuicdo de royalties/PE do setor petrolifero brasileiro ndo sdo aptos a conferir
adequada legitimidade aos beneficiarios, pelas suas multiplicidade e complexidades, o que tem resultado em
uma crescente disputa juridica que ndo se fundamenta em discussoes claras e inteligiveis entre orgdos
técnicos e o poder judiciario, criando elevados custos de transagdo e impactando as atividades de diversos
orgaos e entidades da Administragdo Publica, em afronta ao principio da eficiéncia administrativa, disposto
no art. 37, caput, da CF/1988; a boa relagdo de custo e beneficio regulatorio, presente no art. 2° inciso 1V,
do Decreto 10.411/2020; assim como aos principios e diretrizes da governanga publica, listados nos arts. 3°
e 4°do Decreto 9.203/2017.

346. Ainda na fase de planejamento, observou-se que, apesar das profundas mudan¢as ocorridas no
setor, detalhadas no capitulo anterior, a regulamentagdo da distribui¢do dos recursos de royalties/PE ndo
sofreu alteragdes capazes de criar um ambiente de estabilidade entre os entes federados. A distribui¢do de
recursos afetas ao regime de concessdo foi elaborada ainda na década de 1990 sobre critérios criados na
década de 1980; o regime de partilha da produgdo, embora criado em 2010 e mesmo tendo elevado a
aliquota de royalties para 15%, a distribuicdo de recursos segue os critérios e percentuais de rateio
similares aos do regime de concessdo (Lei 12.734/2012 resta suspensa no ponto que alterou os percentuais
de rateio).

347. Assim, a partir do critério de confrontacdo criado, ao que se concluiu, casuisticamente para a
distribui¢cdo de royalties/PE advindos de campos do pos-sal localizados na Bacia de Campos, em um
cendrio completamente distinto do atual, as regras foram sendo adaptadas e outros critérios de distribuicdo
foram sendo agregados aquele ja obsoleto e desconexo, ampliando ainda mais a quantidade e complexidade
dos critérios vigentes (vide Infografico Evolug¢do dos Beneficiarios de Royalties/PE no Brasil — Figura 22),
tornando-os cada vez menos inteligiveis e legitimos, sujeitando-os a toda sorte de questionamentos judiciais.
348. No dmbito do poder judicidrio, é possivel observar duas frentes de agcoes: a primeira concentrada
no questionamento das proprias regras aprovadas pelo Congresso Nacional, com destaque para a ADI
4.917, responsavel pela suspensdo cautelar de parte das regras de distribuicdo dos royalties/PE
estabelecidas pela Lei 12.734/2012. A vigéncia da referida suspensdo cautelar perdura ha mais de dez anos.
349. A segunda se refere aos processos pulverizados em todo o territorio nacional em que entes
municipais se socorrem ao poder judiciario para tentar ingressar no rol de beneficidrios de royalties/PE ou
para tentar aumentar o quinhdo recebido. E sobre essa segunda forma, mais dispersa, potencializada pela
auséncia de solugcdo da primeira, que se demonstra o crescimento e seus efeitos.

V.1 Elevada e crescente Judicializacdo

350. Em consequéncia de uma normatizagdo que ndo possui critérios técnicos robustos que a legitimem,
assentada sobre multiplos e complexos critérios que ndo sdo claramente definidos ou mesmo totalmente
entendidos pela sociedade e mesmo pelos orgdos que executam a politica setorial, diversos entes
subnacionais tém buscado via poder judiciario brechas normativas que possibilitem ingressarem como
beneficiarios na distribui¢do dos recursos de royalties/PE ou ainda ampliarem suas participagoes, elevando
a inseguranga juridica do setor e embaragando a atuagdo das entidades envolvidas (ANP; IBGE e AGU).
351 Desde a descoberta do pré-sal, conforme ja tratado, foram diversas as tentativas que buscaram
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ajustar as regras de distribuicdo ao novo cenario de produg¢do nacional, restando, porém, frustradas.
Destaca-se o art. 64 da Lei 12.351/2010 (vetado), a Lei 12.734/2012 (diversos dispositivos suspensos por
cautelar expedida pelo STF) e a MP 592/2012 (vigéncia encerrada sem surtir efeitos).

352. No entanto, os dispositivos da Lei 12.734/2012 que equiparam os pontos de entrega de gas natural
produzido no pais as concessionarias como IED para fins de distribui¢do de royalties permaneceram
vigentes. Em consequéncia, constatou-se a eleva¢do da judicializag¢do a partir da iniciativa de diversos entes
federativos que buscaram criar, por meio de escritorios de advocacia, teses que aos poucos desnaturam os
entendimentos técnicos da ANP sobre o assunto.

353. A fim de evidenciar essa crescente judicializagdo e diante da auséncia de um detalhamento amplo
das decisoes judiciais, processos e respectivos volumes de recursos afetados, analisou-se, em uma primeira
frente, a evolugdo do numero de processos e dos valores em litigio depositados judicialmente como um
indicativo da evolucdo da judicializacdo que acomete o tema, no periodo de 2012 a 2022.

354. Sobre a andlise realizada, ressalta-se que ela certamente subestima a amplitude da judicializa¢do,
uma vez que as decisoes judiciais que determinam a alteragdo de distribui¢do efetiva de recurso e ndo o
deposito em contas judiciais sdo processadas pela ANP que realiza a distribuicdo direta do recurso ao ente
federado, ndo tendo sido possivel contabilizd-las em sua completude.

355. Tecida a ressalva, até 2020, a ANP detalhava a origem dos depositos judiciais juntamente com a
informagdo dos valores repassados aos beneficiarios em seu sitio eletronico. Assim, constatou-se que, em
2020, doze decisoes judiciais, das quais ndo se sabe o teor da disputa, geraram o pagamento via deposito
Jjudicial de royalties no valor total de R$ 30 milhées, de um total de R$ 8 bilhdes distribuidos aos municipios
— representatividade inferior a 1% (pega 46, p. 12-13).

356. Naquele mesmo ano, em relacdo as Participagoes Especiais, o relatorio divulgado pela ANP
referente aos dados do quarto trimestre informou a existéncia de trés processos judiciais responsaveis por
R$ 420 milhées em depositos, de um total de aproximadamente RS 6 bilhdes arrecadados —
representatividade 7% (peca 47).

357. No resultado anual, foram distribuidos cerca de R$ 24 bilhdes de PE no ano de 2020, ao passo que
os depositos judiciais ocorreram trimestralmente e foram da ordem de R$ 400 milhoes, totalizando R$ 1,6
bilhdo em contas judiciais no ano — 7% do total distribuido.

358. Ocorre que, a partir do ano de 2021, o que se viu foi um elevado crescimento da judicializagdo.
Em que pese ndo ter sido possivel precisar as causas que fundamentaram as referidas disputas judiciais,
infere-se, a partir das informagoes colhidas mediante as diversas entrevistas realizadas, tratarem, em sua
maioria, de questoes afetas a IED. Mais especificamente, observou-se que as disputas judiciais se

concentram em parcelas municipais relacionadas a cinco critérios de distribui¢do, destacados no Grdfico
12:

Grdfico 12 — Regras de distribuigdo de royalties quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar

territorial ou na zona economica exclusiva
Cundbo especial: 0%

S L e e LA
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Fonte: Elaboragdo propria. Em vermelho, parcelas que tém sido responsaveis pela judicializagdo.

359. Essa crescente judicializa¢do elevou significativamente a quantidade de decisdes e os valores

associados a distribuicdo de royalties/PE impactados por decisées judiciais. E possivel que tal crescimento
tenha ensejado a descontinuidade da publica¢do dos referidos dados no sitio eletréonico da ANP.
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360. A Tabela 7 apresenta a evolugdo dos depdsitos judiciais associados a distribui¢do de royalties
desde 2012, ressaltando-se que os dados se referem apenas aos valores que transitaram em contas judiciais,

ndo incluindo aqueles diretamente distribuidos aos entes subnacionais pela ANP decorrentes de ordem
Judicial.

Tabela 7 — Evolugdo dos depdsitos judiciais relativos a distribui¢do de
recursos de royalties (2012-2022)

Depositos judiciais | Royalties municipais

ANO | " RS milhies) (RS milhes) &

2012 55 5.313 1,04%
2013 38 5.544 0,69%
2014 39 6.302 0,62%
2015 20 4.749 0,42%
2016 21 4.074 0,52%
2017 13 5.242 0,25%
2018 23 8.025 0,29%
2019 26 7.960 0,33%
2020 30 8.012 0,37%
2021 219 13.033 1,68%
2022 279 20.212 1,38%
Total 763 88.466 ----

Fonte: elaboragdo propria com dados da ANP.

361. A Tabela 7 demonstra que, ao longo dos anos de 2021 e 2022, houve um crescimento significativo
do valor absoluto e relativo dos depdsitos judiciais. A representatividade do ano de 2020 para o ano de
2021 cresceu mais de 350%.

362. Feita essa andlise mais abrangente em termos de periodo, e face a indisponibilidade de dados
estruturados acerca da distribuicdo de recursos fundamentada em decisoes judiciais, analisou-se dados
apresentados pela ANP para o ano de 2022 em relagdo aos dados da judicializagdo.

363. No documento analisado, a Agéncia apresentou extenso texto, composto de diversas tabelas, que
expoem o atual cenario do impacto dessa crescente judicializa¢do nas atividades daquela Agéncia (peca
48).

364. Ainda em relacdo ao ano de 2022, observou-se que cerca de R3 7 bilhdes restaram judicializados,
0 que, em termos relativos, representa cerca de 6% de todo o recurso distribuido. Caso seja estratificado,
essa representatividade se mostra bem mais impactante, chegando a representar 47% dos recursos
distribuidos a titulo de PE a municipios e 13% dos recursos destinados aos municipios relativos a
distribuicdo dos royalties no ano de 2022 (Tabela 8):

Tabela 8 — Impacto da judicializacdo sobre o valor arrecadado (2022)

. . ., . Valor arrecadado Valor judicializado . .
Tipo de receita e beneficidrios G ) i ) Representatividade
Participagdo Especial Municipios 9.695 4.567 47%
Royalties Municipios 20.200 2.700 13,4%

Fonte: ANP e estimativas proprias e aproximagdes compativeis com o objetivo da tabela para o trabalho.
(pecas 48, 49, e 50).

365. Em relagdo aos dados analisados, importante observar que, embora os valores absolutos
decorrentes da judicializacdo das parcelas de royalties sejam menores do que em relagdo aos valores
associados as participagdes especiais, as regras aplicaveis aos royalties sdo bem mais difusas e complexas
que aquelas atinentes as participacoes especiais (vide Infogrdfico Evolu¢do dos Beneficiarios de
Royalties/PE no Brasil — Figura 22), gerando um numero bastante maior de demandas judiciais.

366. A titulo de esclarecimentos, a informagdo prestada pela ANP indica a ocorréncia de apenas dois
processos relativos a decisées judiciais no ano de 2022 associadas a PE, enquanto relativamente aos
royalties, ndo se precisou o numero. Apesar de ndo ter sido possivel indicar a quantidade exata de decisoes
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associadas aos royalties, alguns dados chamam a atengdo: i) entre 313 beneficiarios de IED maritima, 205
decorrem de decisées judiciais (peca 48, p. 6); ii) segundo entendimento da ANP, 21 ndo encontram
qualquer amparo legal (peca 48, p. 10); e iii) cinquenta decisées em 2022 relativas a pagamento de
royalties retroativos (pe¢a 48, p. 11).

367. Analisando-se a estratificagdo apresentada pela ANP das decisoes que impactam a distribui¢do
dos recursos no ano de 2022 (Grdfico 13), por argumento, verifica-se que as questoes majoritarias se
referem a instalagoes de embarque e desembarque, o que corrobora a informagdo geral repassada:

Grdfico 13 — Agrupamento das causas que resultaram em decisoes judiciais para redistribui¢do de recursos
de royalties/PE (2022)
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Fonte: ANP (pega 51).

368. Analisando-se a evolugdo dos principais pontos de judicializagdo, e considerando que o item IED
tem se mostrado o mais representativo em termos de quantidade, considera-se importante relatar que em
2011 eram 23 beneficiarios de origem maritima e 63 beneficiarios de origem terrestre enquadrados pelo
referido critério. Em 2012, houve a promulgacdo da Lei 12.734/2012, em que equiparou os pontos de
entrega de gas pelas concessiondrias a instalagoes de embarque e desembarque para efeitos de distribui¢do
de royalties. Em 2013 esse numero passou para 57 beneficiarios de origem maritima e 68 beneficiarios de
origem terrestre enquadrados e, em 2022 foram 313 beneficiarios a titulo de IED mar e 203 beneficiarios
IED terra, conforme dados a seguir tabelados:

Tabela 9 — Quantitativo de beneficiarios
enquadrados pelo critério IED
Beneficiario Beneficidrio

AL IED - mar IED-terra

2011 23 63
2013 57 68
2022 313 203

Obs.: Foram considerados enquadrados os municipios que receberam royalties por instalagdo no més de
dezembro de cada ano, exceto os beneficiarios IED mar de 2022 que foram extraidos da informagdo de
royalties de origem maritima enviada pela ANP.

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados da ANP.

369. Ainda relacionado aos royalties, mas em uma andlise mais regionalizada, a ANP realizou
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levantamento relativo a crescente judicializa¢do no Estado do Amazonas e seus impactos (Figura 20). Os
resultados demonstravam um crescimento bastante significativo dos recursos distribuidos por meio de
decisoes judiciais decorrentes de processos capitaneados por um grupo de advogados:

Figura 20 — Levantamento de demandas judiciais no Estado do Amazonas
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Fonte: ANP (pega 52).
370. Diante do crescimento da judicializagdo, a Procuradoria que atua junto a ANP solicitou

autoriza¢do e foi autorizada a ingressar junto ao STF com A¢do de Descumprimento de Preceito

Fundamental (ADPF), com o objetivo de impugnar em bloco as decisoes que alteram o rol de beneficiarios

tendo em vista que distorcem as regras previstas na legislagdo aplicavel (peca 53, p. 2):
9. Processo: 48610.215170/2020-97 - Assunto: Autorizagdo para que o orgdo da Procuradoria Federal
junto a ANP encaminhe, para andlise do Senhor Procurador-Geral Federal proposta de ajuizamento de
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)em matéria de distribui¢do de royalties
perante o Supremo Tribunal Federal - Unidade autora: Superintendéncia de Participagoes
Governamentais (SPG) - Relator: Diretor Claudio de Souza — Deliberagdo: A Diretoria, considerando o
constante no processo48610.215170/2020-97, com base na Proposta de A¢do n° 10/2022, e na Nota
Juridica n° 65/2020/PFANP/PGF/AGU, aprovada pelo Despacho n° 1857/2021/PFANP/PGF/AGU,
ratificados pelo Despacho n° 040/2022/PFANP/PGF/AGU, emanados pela Procuradoria-Geral Federal
junto a ANP, decidiu, por unanimidade entre os presentes, autorizar o orgdao da Procuradoria-Geral
Federal junto a ANP a encaminhar proposta de ajuizamento de Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) perante o Supremo Tribunal Federal para andlise do Senhor Procurador-
Geral Federal, de modo a impugnar em bloco o conjunto de decisées judiciais que determinam a ANP
enquadrar municipios que ndo possuem instalagdo de embarque e desembarque de petroleo e gas natural
no rol de beneficiarios da parcela dos royalties que deveria ser destinada aos detentores e afetados por
essas instalagoes (RD n°458/2022).

371. A autorizagdo foi concedida na ata da reunido da diretoria realizada em 15 de setembro de 2022.
Até a presente data, ndo ha registro de ingresso da referida agdo.
372. Se por um lado a quantidade de decisoes judiciais relacionadas aos recursos de royalties tem se

mostrado elevada, em relagdo a PE, apesar de pouca quantidade, sdo extremamente vultosas as disputas
judiciais. O exemplo mais didatico sobre a disputa de PE é o caso Illhabela versus Sdo Sebastido e
Caraguatatuba.

373. No referido caso, os Municipios de Sdo Sebastido e Caraguatatuba obtiveram éxito em obter,
administrativamente junto ao IBGE, a redefini¢do do Percentual Médio de Confrontacdo (PMC) — utilizado
para distribuicdo de recursos de royalties/PE. O argumento utilizado foi de se mostrar necessario suprimir
o bloqueio da drea de sobreposi¢do da ilha sobre o litoral dos municipios de Sdo Sebastido e Caraguatatuba
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para determinar a confrontagdo com campos/pogos em produgdo de petroleo e gas natural na plataforma
continental.

374. O efeito pratico da decisdo adotada administrativamente pelo IBGE foi a redu¢do pela metade dos
valores recebidos a titulo de royalties/PE pelo Municipio de Ilhabela, transferindo-os aos dois outros
municipios. A partir de entdo, o caso foi levado ao poder judiciario e até a este TCU, cujo processo
desencadeou este trabalho de auditoria.

375. Concentrando as andlises de materialidade em relacdo a PE, trazendo numeros ao caso
ilustrativo, em termos de ordem de grandeza, a decisdo afeta volume de recurso PE que atingiu R$ 317
milhées em 2022. No acumulado, até o final de 2022, ja se tinha R$ 624 milhoes em deposito judicial, ndo
contabilizados ai recursos que foram diretamente transferidos a algum ente municipal, mas que, a depender
da decisdo de mérito, podem ser impactados.

376. Ainda em relagcdo as informagoes sobre processos judiciais, além do caso entre Ilhabela,
Caraguatatuba e Sdo Sebastido, ha outro processo que trata de situacdo semelhante e ainda mais
expressiva. Trata-se do caso em que os municipios fluminenses de Magé, Sdo Gongalo e Guapimirim
ingressaram na justica solicitando o reenquadramento para efeito de partilha dos royalties, o que afeta os
direitos dos municipios, também fluminenses, de Niteroi, Rio de Janeiro e Marica.

26. Nesse outro caso, os referidos municipios invocaram a alteragdo de entendimento do IBGE com a
alegagdo da existéncia ndo de sombra de ilha (como no caso referente ao litoral de Sdo Paulo), mas de
sombra de baia. O fundamento utilizado foi de que, em regioes de baia — como ocorre na Baia da
Guanabara —, haveria uma sombra gerada por um municipio a confrontagdo daquele municipio cujos
limites territoriais se limitam a regido interna da baia. O IBGE denegou administrativamente o pleito.

28. Em relagdo a esse outro processo judicial, deve-se registrar que, somados, os municipios incluidos
no polo passivo da ag¢do (Niteroi, Rio de Janeiro e Maricd) receberam, em 2022, recursos de PE que
perfazem o montante de R$ 3,5 bilhoes, reforcando a elevada materialidade da questdo objeto de andlise.
Além disso, R34 bilhoes foram destinados a depositos judiciais relacionados aos campos de Tupi e
Tartaruga verde. No acumulado, até o final de 2022, ja se tinha R$ 11 bilhdes em depdsitos judiciais —
igualmente, ndo se contabiliza recursos repassados diretamente aos municipios, mas que podem sofrer
impacto da decisdo de mérito.

377. Somando os dois casos mencionados, o valor acumulado de PE em contas judiciais ja atinge RS 13
bilhoes até o segundo trimestre de 2023. (peg¢a 54). Aqui vale ressaltar o impacto da inseguranga juridica
sobre os cofres municipais, afinal, com o deslinde da questdo, entes municipais verdo recursos que podem
superar seus or¢camentos anuais direcionados a seus caixas ou aos caixas dos municipios vizinhos, com
risco de efeitos retroativos.

378. A inseguranca juridica associada a essa crescente judicializagdo resulta em custos de transagdo
elevados, pois demanda: atuag¢do do poder judiciario, da procuradoria juridica da ANP, do corpo técnico
da ANP em pelo menos dois campos — intera¢do com o judiciario e recalculos complexos dos valores
distribuidos —, dos entes federativos envolvidos no polo ativo e passivo das demandas.

379. Além disso, insere diversos riscos de fraudes e captura de agentes publicos em todas as etapas do
sistema. O Extrato apresentado na Figura 21, decorrente de busca simples em sitio eletronico de consultas,
ilustra a quantidade de matérias jornalisticas que tratam do tema:
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Figura 21 — Registros de reportagens jornalisticas sobre a judicializa¢do
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Fonte: consulta livre na internet.

380. A titulo de exemplo e sem querer aprofundar no assunto, reportagem intitulada ‘STJ adia
Jjulgamento que pode transformar advogados em ‘sheiks do petroleo’ foi publicada em 5 de setembro de
2023, durante a fase final deste trabalho, em que indica que ‘Prefeituras estdo dispensando os servigos das
procuradorias municipais de Justica e contratando diretamente bancas de advogados para contestarem a
partilha biliondria de royalties de petroleo. Basta conseguir uma liminar e os advogados levam 20% do total
de royalties pagos ao municipio.’ (pega 55).

381. No exemplo tratado na matéria referenciada, de um total de R$ 500 milhdes o escritorio ficaria
com R$ 100 milhoes, drenando os recursos publicos a entes privados.
382. Registre-se que o art. 83 do novo Codigo de Processo Civil fixa os honorarios de sucumbéncia em

valor, nas a¢oes em que a Fazenda Publica é parte, que varia entre 1% e 20% do valor da condenagdo ou
do proveito econémico obtido, a depender de sua expressdo.

383. Acdes de reivindicacdo de Royalties por municipios sdo impetradas buscando entendimentos que
podem se traduzir no aumento da arrecada¢do municipal por varios anos futuros, o que implica em causas
cujo valor total podem alcangar até a casa dos bilhdes de reais. Além do mais, a contratagdo de escritorios
Jja pode implicar a existéncia de pagamentos contratuais também estipulados em fungdo de percentual sobre
o valor da causa. Como consequéncia, agoes judiciais estdo tirando do setor publico municipal parcelas
bastante relevantes de recursos financeiros.

384. Apesar de os recursos serem repassados a entes municipais, as disputas estarem sendo
concentradas entre a distribuicdo dos recursos entre esses entes, alguns pontos vém chamando a atengdo,
entre eles: a criagdo de custos administrativos a entes federais, riscos de captura de agentes publicos,
despesas que eventualmente podem recair sobre a Unido (onus de sucumbéncia e ressarcimentos no caso de
indisponibilidade de recursos para cumprir decisdes com efeitos retroativos, por exemplo).

385. Recentemente este Tribunal de Contas também tem visto crescer a sua demanda relacionada a
Judicializag¢do do tema, conforme os trés exemplos abaixo:

a) representagdo do parquet junto ao TCU em que aponta possivel irregularidade na atuagdo de
entidade que tem judicializado a distribui¢do dos royalties em prol de entes subnacionais que figuram como
seus clientes, mediante eventual trdfico de influéncia, e que tem logrado éxito a partir de decisées judiciais
favoraveis, apropriando-se assim de parte dos recursos dos royalties sob a forma de taxa de sucesso, objeto
do TC 020.464/2022-3, de relatoria do Ministro Augusto Nardes.

b) solicitagdo da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados
para que esta Corte fiscalize ‘a ocorréncia de possiveis irregularidades nos pagamentos dos royalties em
desrespeito a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI 4.917-MC, objeto do TC 011.490/2022-5, de
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relatoria do Ministro Augusto Nardes; e

¢) representa¢do do Municipio de Ilhabela/SP contra ato do IBGE que resultou em alteragdo do
volume de recursos de royalties/PE distribuidos aquele municipio, objeto do TC 016.376/2021-8, de
relatoria do Ministro Jorge Oliveira.
386. Toda essa crescente judicializacdo, ao que se pdde perceber, decorre de multiplicidade e
complexidade de critérios que, baseados em cendrio produtivo da década de 1980, ndo se mostram mais
legitimos e aptos a nortear a imensa riqueza hoje arrecadada e distribuida.
V.2 Multiplicidade/complexidade de critérios
387. Como relatado, desde a descoberta do pré-sal ndo houve alteracdo significativa e eficaz nas
regras de distribui¢do dos recursos de royalties/PE. Assim, frente as altera¢oes relevantes do setor, foram
sendo realizados, desde 1985, remendos na regulamenta¢do que resultaram em multiplos e complexos
critérios e regras, assentados sobre fundamentos obsoletos e desconexos do atual cenario da industria
petrolifera, resultando em normatizagdo de dificil interpretagdo, sujeitando-a a toda sorte de
questionamentos judiciais.
388. Antes de apresentar os argumentos que permitem concluir pela multiplicidade e complexidade dos
critérios vigentes, apresenta-se a Figura 22 com infogrdfico que ilustra as altera¢des ocorridas nas regras
de distribui¢do de royalties que, a partir de um sistema simples em 1953, quando a produ¢do era
exclusivamente onshore, ou mesmo um sistema um pouco mais complexo criado na década de 1980, hoje
temos uma quantidade de critérios que, conjugados com a realidade do setor, produzem inseguranca a todos
os envolvidos sem resultar em melhor rigor técnico ou maior justeza na distribui¢do dos recursos.

60

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76371508.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.361/2023-0

Figura 22 — Evolugdo dos beneficidarios de royalties/PE
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Fonte: elaboragdo propria.

389. Ressalta-se que o infografico exposto na Figura 22 ndo contempla todos os critérios e detalhes,
afinal, a regulamentagdo é tdo difusa e complexa que a inclusdo de todos os detalhes no infogrdfico o
tornaria tdo ruim de leitura que seria inapropriado para transmitir as informagoes desejadas.

390. Atualmente, a legislacdo que cuida da distribuicdo encontra-se estabelecida em dez paginas da Lei
do Petroleo. Conta ainda com dispositivos complementares dispersos em normativos que se somam desde
1985, com diversos itens suspensos, outros que deveriam vigorar por um periodo transitorio, mas que nunca
chegaram a ter eficacia. A imagem disposta na Figura 23 ilustra esse emaranhado de normas complexas
que tenta regulamentar a distribui¢do dos royalties/PE:
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Figura 23 — llustrag¢do esquemadtica da regra de distribuicdo de royalties/PE disposta na Lei do Petroleo
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Fonte: elaboragdo propria.
391. Sobre toda essa estrutura normativa complexa age hoje um quantitativo elevado de decisées

judiciais, inserindo critérios pontuais e especificos, gerando uma redistribuicdo dos recursos entre os
demais entes, muitas vezes sem uma clareza a respeito de qual fatia dos recursos deve ser reduzida para
acomodar determinada inclusdo de beneficiario, inclusive em termos de decisdes com efeitos retroativos.
392. Importante destacar que os percentuais indicados na legislagdo encontram diversas subdivisoes.
Confrontante, zona principal, zona secundaria, zona limitrofe, IED, zona de influéncia de IED, dentre
outros, cada um com critérios proprios, ndo tdo conhecidos, ndo triviais e que nem sempre sdo objetivos e
tecnicamente associados a afetac¢do pela produgdo de petroleo. Em sequéncia serdo apresentados exemplos
considerados bem ilustrativos dessa complexidade.

393. Em relagdo ao critério de confrontagdo, aponta-se a insegurancga relacionada a necessidade atual
de o IBGE estar sendo provocado a interpretar, para as complexas e especificas condi¢oes de cada ponto da
costa brasileira (ilhas, baias, cruzamento de linhas, dentre outros) a melhor aplicacdo dos pares de linhas
criados na década de 1980. Lembra-se aqui da inexisténcia de documentos que fundamentaram a cria¢do
das linhas, a fungdo atipica exercida pelo Instituto, que ndo possui estrutura burocrdtica administrativa
para atuar em questoes regulatorias, e até mesmo o montante de recursos em disputa, todos esses pontos ja
tratados neste relatorio.

394. Alem disso, o resultado da loteria geogrdfica ndo tem sido suficiente para encaminhar discussoes
técnicas objetivas e inteligiveis no dmbito do poder judiciario, por ndo gerar relacdo fatica direta que
comprove o direito a compensagdo, subjetividade que, direta ou indiretamente, tem sido levada as disputas
Judiciais, sob os mais variados argumentos de justica federativa.

395. Em relagdo ao critério de IED, sua criagdo remonta ao final da década de 1980 (Lei 7.990/1989).
Diante do crescimento das receitas petroliferas associadas a indenizagdo e percebendo que ndo somente os
municipios onde se encontravam as instalacoes associadas ao processo de extragdo do petroleo e gds
sofriam os efeitos da industria, o legislador da época (ja na vigéncia da nova CF/88) decidiu atribuir
parcela de recursos também aos municipios que apresentassem estrutura de embarque e desembarque de
petroleo.

396. A normatiza¢do da referida lei ocorreu dois anos mais tarde, em 1991 (Decreto 1/1991) e, depois
da abertura do mercado, a ANP regulou internamente a questdo por meio da Portaria ANP 29/2001. Desde
entdo, o processo produtivo do setor se alterou de forma substancial, mas a normatiza¢do ainda permanece
vigente, praticamente da forma definida naqueles instrumentos normativos, apesar da grande relevancia.
397. Diante da elevada tecnicidade do tema e auséncia de evolucdo normativa associada ao critério de
1IED, tem-se observado algum éxito nos pleitos de recebimento de royalties pela via judicial a partir da
consideracdo de similaridade entre FPSO (Floating Production, Storage and Offloading) e os requisitos
técnicos, juridicos e locacionais das estruturas definidas no Decreto regulamentador como caracterizadoras
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do enquadramento em IED. Aqui se destaca que tal posicionamento encontra forte discordancia técnica da
agéncia reguladora do setor.

398. Fato é que o municipio ja beneficiado pelo critério confrontacdo (principal critério) acaba por
conseguir também ser beneficiado pelo critério IED. A questdo ¢ que tais equipamentos acabam sendo
atribuidos a determinado municipio pelo critério de linhas que, como ja tratado, insere incorregoes técnicas
na distribuicdo e, se consideradas para efeito de IED, tendem a tornar ainda mais imprecisa e descalibrada
a distribuicdo.

399. Agrava ainda o fato de que, quando se tem decisdo judicial determinando a consideracdo da FPSO
como IED, o municipio que consegue o enquadramento acaba recebendo a totalidade dos recursos
associados ao referido critério, sem observar a necessidade de compartilhamento com municipios da zona
de influéncia, o que tem gerado nova onda de demandas judiciais entre os municipios da respectiva zona de
influéncia, a fim de obterem também direito ao enquadramento.

400. Ora, se por um lado a época da cria¢do da normatiza¢do ndo havia plataformas flutuantes do tipo
FPSO no pais, tampouco havia estruturas produtivas situadas a mais de 200km da costa operando em
lamina d’agua superior a 2.000m.

401. Ou seja, apesar de o enquadramento de FPSO como IED estar sendo observado em algumas
decisoes judiciais com fundamento em similaridade aos equipamentos previstos no decreto regulamentador
— contrariamente a posi¢cdo técnica da ANP —, ndo se sabe se esse seria hoje um bom critério de afetagdo,
ante a auséncia de elementos técnicos e discussoes normativas sobre o tema.

402. A Lei 12.734/2012, em rela¢do ao IED, veio criar ainda mais complexidade e até fragilidade
normativa. Embora tenha tido sua alteracdo de distribuigcdo suspensa por liminar do STF — ja relatada — foi
efetiva em equiparar os pontos de entrega de gas a concessionarias como IED, ou seja, redistribuiu parte
dos royalties a municipios impactados pela cadeia petrolifera, mas que ndo figuram na estrutura de
produgdo ou escoamento do petroleo bruto, mas na cadeia dos derivados.

403. Somente em 2016 o Decreto 8.876/2016 realizou algumas alteragoes nas defini¢oes de IED,
conferindo nova reda¢do ao art. 19 do Decreto 1/1991, ampliando o rol de instalagoes de embarque e
desembarque. Ndo foi suficiente para frear a judicializag¢do afeta ao tema.

404. Outro exemplo, agora com foco na subjetividade e na falta de transparéncia dos calculos, é a
figura do municipio concentrador, criado pela Lei 7.525/1986 e regulamentado pelo inciso I do §1° do art.
18 do Decreto 1/1991.

405. Quanto a transparéncia, relata-se que em busca no sitio eletronico da ANP ndo foi localizada
qualquer referéncia aos municipios enquadrados como concentradores, aos motivos de seus
enquadramentos ou mesmo as informagoes relativas ao diferencial de recursos recebidos a esse titulo.

406. Em resposta apresentada pela ANP no ambito dos procedimentos realizados, foi informado que
existem atualmente quatro municipios concentradores: Cubatdo (SP), Linhares (ES), Macaé (RJ) e Sdo
Francisco do Conde (BA). Nao se tem transparéncia acerca da classificacdo desses municipios ou da ndo
classificagdo de outros.

407. Ainda segundo a ANP, a Agéncia realiza vistoria para enquadramento/desenquadramento de
municipio concentrador da ZPP, agindo por iniciativa propria ou por solicitagdo dos municipios, ndo
havendo periodicidade definida (pega 56).

408. Outro fator de complexidade do entendimento e clareza da distribui¢do se refere a subdivisdo dos
beneficidrios em diferentes faixas de arrecadacgdo, até 5% e acima de 5%.
409. Indica-se que tal critério foi criado em 1997, pela Lei do Petrdleo. Ao que tudo indica, ao majorar

a aliquota de royalties para 10% o poder legislativo entendeu ser possivel conferir um critério diferenciado,
mais distributivo da parcela que excedesse os 5% originais, preservando os direitos daqueles que ja eram
beneficiarios a época.

410. Naquele momento, 1997, tinhamos no Brasil quantidade significativamente inferior a atual em
termos de quantidade de campos maritimos e de po¢os maritimos em producdo. Ou seja, o regramento foi
criado em ambiente que ndo gerava complexidade comparavel ao que se tem hoje, tampouco se convertia
em grandes discussoes juridicas aquela época. Essa distingdo na distribui¢cdo dos recursos relativos a
arrecadagdo até 5% e na parcela que supera os 5% causa hoje uma complicagdo técnica nos procedimentos
da ANP e do IBGE, sem resultar em melhor rigor técnico entre os beneficiarios.

411. Nos primeiros 5% o critério de confrontagdo sdo os pogos produtores, assim, cada novo pogo de
petroleo precisa ser analisado pela ANP e pelo IBGE para definir, a partir das linhas geodésicas, seus entes
confrontantes. Igualmente, cada pog¢o que deixa de produzir demanda atuacdo conjunta da ANP e do IBGE
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para identificar a nova redistribuicdo.

412. Na parcela que excede os 5% iniciais, a interagdo entre ANP e IBGE precisa analisar os limites
geogrdficos dos campos, calcular o PMC para cada ente subnacional cuja proje¢do o enquadra como
confrontante para cada uma das linhas geodésicas (paralela e ortogonais) e realizar a ponderagdo entre os
PMC gerados por cada uma das linhas. Em alguns casos, hda que se registrar, existem questoes técnicas
complexas — que chegam a ser judicializadas — para defini¢do exata dos limites do campo, inclusive em
casos de se considerarem jazidas unicas ou segregadas, que alteram consideravelmente os valores de PE e,
com isso, o volume a ser distribuido a um ou outro beneficiario e em qual montante, com possibilidade de
impactos retroativos significativos.

413. Em um caso hipotético, supondo que determinada FPSO situada em limite de linhas inicie sua
produgdo por um pogo que destina royalties ao municipio X e ao final da sua vida util produza um volume
residual a partir de outro pocgo localizado em coordenada geogrdfica que atribua royalties a outro
municipio Y. Nesse caso hipotético, o simples fato de alterar a ordem de produ¢do dos pogos seria suficiente
para alterar a distribui¢do dos royalties entre os referidos municipios, mas em nada afetaria a confronta¢do
ou afeta¢do de municipios que distam mais de 250km do pogo perfurado a 2.500m de lamina d’agua e
produzem exatamente a partir da mesma FPSO com unica logistica de produgao.

414. Em resumo, matematicamente e diante da grandiosidade dos numeros que se tem hoje em termos
de produg¢do e arrecadagdo no pais, é perfeitamente factivel a definicdo de percentuais unicos,
estabelecendo-se estudos que definam médias, sem alterar substancialmente os resultados distributivos que
causa hoje elevada demanda de trabalho ao IBGE e a ANP.

415. Em tentativa de se tornar clara e um pouco mais inteligivel as regras de distribui¢do, a ANP insere
informagoes em seu sitio eletronico na intengdo de facilitar a compreensdo, inclusive video explicativo.
416. Em 2010, diante da crescente complexidade e da cobranga realizada por orgdos de controle, a

ANP elaborou manual com orienta¢do a respeito das etapas de cadlculo dos valores a serem distribuidos a
titulo de royalties (peca 57).
417. O referido manual nunca foi atualizado, apesar de os procedimentos mensais realizados pela ANP
demandarem ajustes frequentes, principalmente decorrentes de alteragdes provocadas por decisées
Jjudiciais. Nesse sentido, a propria ANP informou que o manual disponivel a respeito dos cdlculos para
distribuicdo dos recursos de royalties se encontra em desuso (peca 56, p. 9):
Item 11 - Qual a periodicidade da atualizagdo de manuais relacionados aos procedimentos de calculo e
divulgagdo dos valores distribuidos a titulo de royalties e participagoes especiais do petroleo? Quando
foi realizada a ultima atualiza¢do?
Resposta:
A ultima atualiza¢do do manual de royalties foi em 2010 (em desuso) e a do manual de participag¢do
especial foi em 2017. Ndo ha periodicidade definida para as atualiza¢oes dos manuais.
418. As informagoes disponibilizadas pela ANP a respeito das etapas e detalhamento dos complexos
calculos sdo genéricas. Ou seja, ndo se afigura possivel, a partir do contetido do sitio eletréonico ou manual,
minimamente reconstruir os calculos. Nenhum cidaddo ou mesmo agente publico interessado sera capaz de,
a partir das informacées e dados disponiveis, realizar calculos que permitam alcancar os mesmos resultados
publicados.
419. Infere-se, ainda, que até mesmo no ambito interno a ANP haja certa dificuldade de se
compreender e difundir as etapas de processamento dos cdlculos que seguem as regras definidas no
emaranhado de normas ilustrado acima, que conta ainda com centenas de decisoes judiciais interferindo

nos cdlculos mensais — assunto que se percebeu necessario ser tratado em processo especifico
(TC 032.748/2023-0).
420. Portanto, considerando a necessaria modernizacdo legislativa decorrente das andlises indicadas

em relagdo ao capitulo anterior, importante que no dmbito das alteragoes que sejam promovidas se estude
critérios que sejam adequados e ao mesmo tempo claros e simples o suficiente para introduzir a
legitimidade suficiente a eliminar a atual inseguranca juridica que tanto tem prejudicado o equilibrio do
setor e federativo.

421 Diante de toda essa complexidade que se agrava desde 2012 e tem se tornado um grande problema
devido ao atual nivel de atividades do setor petrolifero, percebeu-se uma disfuncdo na execugdo de
atividades no dmbito tanto do IBGE quanto da propria ANP.

422. Em relacdo ao IBGE, a disfun¢do se soma aquela ja indicada em subtopico do capitulo anterior,
em que o Instituto se depara constantemente com atuagoes judiciais que escapam as suas competéncias
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essenciais. Em relacdo a ANP, apresenta-se em seguida breve descrigdo.
V.3 Impacto administrativo a ANP
423. Apresentado o atual cenario de inseguranga juridica e demonstrada a multiplicidade e
complexidade dos critérios que vém sendo emendados desde 1985 para regular a distribuicdo de recursos
que atingiram, em 2022, R$ 118 bilhoes de reais, considera-se relevante indicar o impacto dessa situagdo
nas fungoes administrativas da agéncia reguladora do setor, ANP.
424, Preliminarmente, destaca-se que a atribui¢do a ANP da tarefa de realizacdo dos cdlculos que
Sfundamentam a distribui¢do mensal dos recursos dos royalties e trimestral dos recursos da PE decorre de
mandamento infralegal (Decreto 2.705/1998) que ndo se associa diretamente a nenhuma das competéncias
legalmente apontadas a Agéncia na lei de sua criagdo (Lei do Petroleo).
425. Faz-se o preliminar registro para, desde aqui, indicar que, ao que parece, o legislador infralegal,
ao atribuir a tarefa a ANP, provavelmente, imaginou aquela ser uma atividade de baixo grau de dificuldade
e complexidade, uma atividade acessoria: basicamente aplicacdo de percentuais sobre uma base de cdlculo,
até porque, a época que foi elaborado o Decreto 2.705/1998, como ja repisado neste relatorio, a realidade
setorial realmente era distinta.
426. No cenario atual, segundo a ANP, ha cerca de 1400 acgées judiciais, entre as quais
aproximadamente 450 impactam de forma concreta a distribui¢do das participa¢oes governamentais. Em
consequéncia, cerca de 320 entes federados recebem recursos de royalties/PE devido as decisdes judiciais.
Dessa forma, todas essas decisdes, cada uma com suas proprias particularidades, terminam somando
dquele emaranhado de normas, criando um sistema quase ingovernavel.
427. Em recente manifestagdo interna (margo de 2022), equipe da ANP ja indicou o excessivo nivel de
demanda associada a tarefa de calcular e processar a distribui¢do dos royalties/PE, atuando, ainda, em
trabalho de assessoria a procuradoria juridica em defesa do posicionamento da ANP no ambito dos
processos judiciais. O excerto abaixo demonstra essa afirmagdo (pe¢a 58):
1l.c) Impactos administrativos:
As diversas unidades organizacionais da ANP, especialmente a SPG, bem como a Procuradoria-Geral
Federal, elaboram/realizam centenas de subsidios técnicos, cumprimento de decisdes, atendimento a
pericias, despachos com magistrados, peticionamentos diversos, enfim, diversas agdes para a defesa da
ANP no ambito dos processos judiciais, que geram custos administrativos elevados e sobrecarregam os
poucos servidores publicos alocados a este fim.
Soma-se a esse custo administrativo a complexidade atribuida ao processo de cdlculo e distribuicdo dos
royalties do petroleo e gas natural aos entes beneficiarios.
Isto porque, em razdo do cumprimento de decisoes liminares proferidas no ambito dessas agoes judiciais,
faz-se necessario calcular ajustes e acertos para inclusdo de novos beneficiarios e pagamentos
retroativos.
A parcela dos royalties de instalagoes de embarque e desembarque ¢ rateada entre todos os municipios
beneficiarios, de forma que a inclusdo de um novo beneficiario implica o recalculo dos valores para
todos os beneficiarios naquele(s) més(es).
O cdlculo de valores retroativos envolve as seguintes etapas:

a) levantamento dos valores distribuidos para cada beneficiario de IED no més de referéncia,
onde ndo se considerou o municipio beneficiado pela decisdo judicial;
b) apuragdo de novos valores médios a serem distribuidos para cada beneficiario nos respectivos

meses de referéncia, considerando a inclusdo de novo beneficiario e/ou novo volume movimentado em
estrito cumprimento da decisdo judicial;
c) comparagdo dos novos valores apurados com os valores distribuidos para cada beneficiario e
calculo do valor a ser descontado de cada municipio para repasse ao municipio beneficiado pela decisdo
Judicial.
Assim, o cumprimento de decisoes judiciais que determinam o pagamento de valores retroativos
necessita de um complexo procedimento compensatorio, por meio do qual é realizado o desconto dos
demais beneficidarios enquadrados no mesmo critério para que seja feito o crédito ao municipio
contemplado pela decisdo judicial, o que torna todo processo de cdlculo e distribuicdo dos royalties
demasiadamente complexo e oneroso. (grifos acrescidos)
428. Como mencionado no excerto acima, a estrutura da Agéncia para lidar com a tarefa tem se
mostrado compacta. Na Figura 24 ¢ apresentado o detalhamento da atual estrutura da Superintendéncia de
Participagoes Governamentais (SPG) da ANP em que se destaca poucos servidores alocados nas tarefas
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associadas ao calculo dos royalties e decisoes judiciais.

Figura 24 — Estrutura organizacional da Superintendéncia de Participagoes Governamentais (SPG)

{Brcuitiar] |

iEstagihria)
[Estagadrio) |
| (Estagidria) _|
{Estagidrio)
Fonte: ANP (peca 59).
429. Neste ponto, impende observar que o art. 35 do Decreto 2.705/1998 originalmente estabelecia que

os recursos provenientes dos pagamentos dos royalties e da participacdo especial seriam distribuidos pela
STN, com base nos cdlculos dos valores devidos a cada beneficidrio, fornecidos pela ANP, permanecendo
tal sistematica por 20 anos, até a edi¢do do Decreto 9.302/2018, que transferiu tal responsabilidade para a
Unido, sem especificar qual o orgdo/entidade, sendo tal atecnia dirimida apenas no ano seguinte, mediante
o Decreto 10.078/2019, que atribuiu tal responsabilidade expressamente a ANP.

430. Apesar das tarefas relacionadas aos cdlculos e a distribuicdo de royalties realizadas pela ANP,
vale registrar que nas questoes judiciais que tém sido tratadas, a Agéncia ou mesmo a Unido, em esséncia,
ndo tém interesse direto sobre a matéria, a menos do adequado exercicio imputado a Agéncia, afinal, como
demonstrado, trata-se de recursos repassados a entes subnacionais, de forma que a elevacdo dos recursos
recebidos por um ente municipal acaba por reduzir a parcela distribuida a outros entes.

V.4 Articulacdo precdria dos orgdos e entidade publicos

431. Apesar de toda essa complexidade que vem impactando a estrutura administrativa especialmente
da ANP e IBGE, mas também da propria AGU, as andlises realizadas indicaram ndo haver uma atuagdo
coordenada dos entes publicos com o intuito de ao menos tentar enderecar solugdes estruturantes para a
temdatica que tem gerado todo o contencioso indicado.

432. Sobre essa precaria articulagdo dos orgdos e entidades publicos que podem enderegar solugdo
para o problema, o primeiro ponto que chamou a aten¢do se refere ao fato de o Ministério de Minas e
Energia, orgdao central do setor, ter indicado que a regulamenta¢do da distribui¢cdo dos mencionados
recursos ndo lhe seria afeta, mas tdo somente a criacdo de ambiente adequado para o desenvolvimento do
setor, o que geraria a arrecada¢do, conforme trecho abaixo transcrito (pega 60):

4- O MME considera o tema ‘distribui¢do de royalties e participagdes especiais do setor de petroleo e
gas natural’ como relevante no que se refere a sua area de competéncia afeta a politica nacional de
petroleo e gas natural? Quais medidas adotou sobre a tematica nos ultimos cinco anos?

O MME entende que, apesar da arrecada¢do das participagoes governamentais e a operacionalizag¢do da
sua distribuicdo serem temas afetos as competéncias e atribui¢oes deste ministério, os critérios de
distribuicdo entre os entes federativos sdo firmados em leis federais, cabendo ao Congresso Nacional a
sua eventual alteracdo.

Os critérios de distribuicdo de royalties e participagoes especiais ndo afetam diretamente a atratividade
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para a realizacdo de investimentos no setor de exploracio e produgdo de petrdleo e gds natural no
Brasil, por parte das empresas privadas. No que diz respeito as participagoes governamentais, o MME
vem se concentrando no campo da arrecadag¢do, por meio da modelagem de leiloes de concessdo ou
partilha de produgdo que sejam cada vez mais competitivos no cendrio mundial e que maximizem o
retorno da exploragdo e produgdo dos recursos petroliferos para a sociedade brasileira. Também vem
atuando fortemente na readequagdo do percentual de royalties cobrados de campos de economicidade
marginal ou empresas de pequeno e médio portes, de forma a aumentar a vida util dos campos e
maximizar a arrecadacdo no longo prazo, mantendo a industria de bens e servigos locais, empregos e
renda associados (Resolu¢do CNPE n° 17/2017, Resolu¢do CNPE n°4/2020, Resolu¢do CNPE n° 5/2022
e Decreto n°11.175/2022).
De toda forma, nos ultimos cinco anos, o MME vem auxiliando a defesa da Unido, na esfera judicial, a
respeito da aplicagdo dos critérios legais e regulamentares de distribuicdo das participagoes
governamentais, em agoes promovidas por municipios que contraviam as regras vigentes. (grifos
acrescidos).
433. Quanto a esse ponto, destaca-se considerar verdadeira que a primaria preocupagdo do MME deve
se focar na criagdo de ambiente de desenvolvimento do setor, mas, de outra forma, lhe sendo afeto o tema e
tendo as informagdes necessarias, ndo pode o referido Ministério esquivar-se da competéncia de subsidiar
os orgdos politicos, em especial a Casa Civil, de informagoes e estudos que, diante das graves disfun¢oes do
setor, possam melhor enderecar as solugoes.
434. Aqui se destaca que a MP 592/2012, de iniciativa do poder executivo, poderia ter sido mais bem
fundamentada a partir da apresentagdo, na justificagdo da medida proposta, de informagoes técnicas sobre
o setor. Aqui ndo se argumenta que caberia ao MME adotar a solugdo politica, mas subsidiar as discussoes
com os argumentos técnicos disponiveis, seja diretamente, seja por meio da interacdo com a ANP e o IBGE.
435. Corroborando com o argumento, a Casa Civil, instada a se manifestar, apresentou entendimento
idéntico (pega 61):
QUESTAO 2- Qual érgio (ou érgaos) da estrutura da Administracdo Publica Federal a Casa Civil
considera competente a informd-la de eventuais disfun¢oes relacionadas a distribui¢do de royalties
provenientes da producdo de petroleo e gas natural?
RESPOSTA: Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) e Ministério de Minas e Energia (MME).

436. Em sequéncia, a Casa Civil registrou que nos ultimos cinco anos ndo ha registros de intera¢do
com MME e ANP sobre qualquer tipo de disfun¢do relacionada a tematica distribui¢do de royalties/PE
(peca 61):

QUESTAO 3- Recentemente, tiltimos cinco anos, foi realizada algum tipo de interagdo entre a Casa Civil
e orgdos técnicos do setor para discutir a consisténcia dos critérios atuais de distribui¢do de royalties e
participagdes especiais do setor de petroleo? Se sim, foi gerado algum documento técnico?
RESPOSTA: Ndo temos conhecimento de interacdo, nos ultimos 5 anos, entre a SAG e orgdos
competentes para discutir os atuais critérios de distribui¢do.
437. As respostas apresentadas pelos gestores do MME, ANP e Casa Civil durante o curso do trabalho
demonstram que ndo hd um fluxo de informagoes a respeito da tematica ‘distribuicdo de royalties/PE’ capaz
de dar conhecimento de disfuncoes a outros entes publicos, apontar as causas ou indicar solugoes, fazendo
com que cada ente assuma e tente resolver isoladamente os efeitos do problema que s6 aumentam, uma vez
que a causa ndo tem sido apresentada e tornada conhecida.
438. Importante, neste ponto, destacar que desde a ultima tentativa de altera¢do dos critérios de
iniciativa do executivo, em 2012 (MP 592/2012) nenhum estudo foi desenvolvido. Aquela alteracdo tentada
se baseava nos mesmos critérios obsoletos e se apresentava como mais um remendo legislativo, ndo se sabe
se seria suficiente a resolver a questdo.
439. Assim, passa-se a sensagdo de um tema em total equilibrio e normalidade, quando, na verdade,
deveria estar sendo colocado em elevado grau de prioridade entre os orgdos e as entidades, dada a sua
relevancia material, principalmente para os entes municipais, cujo recurso se configura como
importantissima fonte de receita, que tem tido significativa parcela drenada para entidades privadas a partir
de conflitos federativos.
440. Outrossim, o encaminhamento que serd proposto, inclusive direcionando o conhecimento do
assunto aqui tratado a diferentes entes e orgdos demonstra a importdincia de que a legisla¢do seja
atualizada de forma coordenada e levando em considera¢do o conhecimento de diferentes atores e suas
respectivas competéncias.

67

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76371508.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.361/2023-0

V.5 Conclusdo

441]. Pelo exposto, conclui-se que os atuais critérios estabelecidos para a distribuicdo de royalties/PE
do setor petrolifero brasileiro, baseados em cendrio produtivo da década de 1980, ndo sdo aptos a conferir
adequada legitimidade aos beneficiarios, pelas suas multiplicidade e complexidades, o que tem resultado em
uma crescente disputa juridica que ndo se fundamenta em discussoes claras e inteligiveis entre orgdos
técnicos e o poder judicidario, criando elevados custos de transagdo e impactando as atividades de diversos
orgaos e entidades da Administra¢do Publica.

442. A legislagdo que cuida da distribuicdo encontra-se estabelecida em dez paginas da Lei do
Petroleo. Conta ainda com dispositivos complementares dispersos em normativos que se somam desde 1985,
com diversos itens suspensos, além de outros que deveriam vigorar por um periodo transitorio, mas que
nunca chegaram a ter eficacia.

443. Atualmente repousa, sobre toda essa estrutura normativa complexa, um quantitativo elevado de
decisoes judiciais, que inovam na medida em que estabelecem critérios pontuais e especificos, gerando uma
redistribui¢do dos recursos entre os demais entes, muitas vezes sem uma clareza a respeito de qual fatia dos
recursos deve ser reduzida para acomodar determinada inclusdo de beneficiario.

444. As analises indicaram que, embora a tarefa de realizar os cdlculos aparente razoavel
simplicidade, a evolucdo do setor tem tornado ardua essa tarefa a ANP. No cenario atual, segundo a ANP,
ha cerca de 1400 agdes judiciais, nas quais aproximadamente 450 impactam de forma concreta a
distribui¢do das participagoes governamentais, conduzindo cerca de 320 entes federativos a receberem
recursos de royalties/PE. Todas essas decisoes, cada uma com suas particularidades, terminam compondo o
emaranhado de normas, criando um sistema quase ingerenciavel.

445. Apesar desse relevante impacto nas atividades administrativas da Agéncia, a estrutura da Agéncia
para lidar com a tarefa tem se mostrado compacta. A elevada e crescente judicializacdo tem impactado
também as atividades administrativas do IBGE e da AGU.

446. Apesar disso, MME, ANP e Casa Civil demonstram que ndo ha um fluxo de informacgées a respeito
da temdatica ‘distribui¢do de royalties/PE’ capaz de dar conhecimento das disfun¢des a outros entes
publicos, alem de apontar as causas ou indicar solugdes, fazendo com que cada ente assuma e tente resolver
isoladamente os efeitos sistémicos que s6 aumentam, uma vez que a causa ndo tem sido apresentada e
tornada conhecida.

447. Todavia, hoje, ao observar a complexidade e demanda, o que se entende é que, ou se altera os
critérios, simplificando-os, ou se estrutura a ANP e o IBGE, inclusive sob o ponto de vista de competéncias
legais, a fim de que sejam desenvolvidos os trabalhos de forma adequada e compativel com a magnitude e
relevdncia do tema.

448. Por todo o exposto, inclusive considerando a interconexdo entre este capitulo e o anterior, serd
proposto recomendar ao MME que apresente a Casa Civil anteprojeto de alteragdo legislativa que
modernize a distribui¢cdo dos recursos e que possa conduzir ao saneamento dos pontos apresentados como
inadequados neste trabalho.

449. Em adi¢do, serd proposto encaminhar o resultado do trabalho a algumas Comissoes do Congresso
Nacional, a fim de subsidiar os debates legislativos acerca da distribuicdao dos vultosos recursos oriundos
dos royalties/PE do setor petrolifero aos entes publicos beneficiarios, alem de diversos orgdos e entidades
também com o fim de contribuir com um debate mais técnico acerca do referido tema.

450. Importa destacar que, independentemente da evolugcdo das discussées técnicas sobre o tema em
analise, diante da impossibilidade de se definir de forma precisa e dindmica a perfeita extensdo dos efeitos
da atividade petrolifera em cada um dos entes afetados e seus impactos econdmicos e sociais para se
direcionar o justo recurso em alinhamento ao mandamento constitucional, cabera aos entes politicos definir
os percentuais a serem atribuidos aos respectivos beneficidrios e, sem duvida, caso sejam promovidas
alteragées significativas, importa serem adotados critérios de transi¢do, a fim de evitar prejuizos
incontornaveis aos atuais entes beneficiarios.

VI. Informacoes adicionais

451. Encerrados os procedimentos de fiscaliza¢do e as respectivas andlises técnicas, considera-se
relevante indicar pertinente que o resultado deste trabalho seja enviado aos orgdos e as entidades
responsaveis pela estruturacdo das politicas publicas relacionadas ao setor ou impactados pela
Judicializa¢do: Ministério de Minas e Energia; Ministerio da Fazenda; Ministério do Planejamento e
Org¢amento; Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis;, Casa Civil da Presidéncia da
Republica; Advocacia Geral da Unido; e 3“ Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico
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Federal.

452. Considera-se importante, também, encaminhar o resultado do presente trabalho as Comissoes de
Administra¢do e Servigo Publico; e de Minas e Energia da Camara dos Deputados e as Comissoes de
Assuntos Econdmicos; e de Assuntos Sociais do Senado Federal, como forma de robustecer as discussoes
legislativas sobre o tema, conforme ja indicado.

453. Importante, também, o encaminhamento do resultado do presente trabalho ao Supremo Tribunal
Federal, tendo em vista que as andlises técnicas aqui procedidas podem contribuir com as discussoes
juridicas e o proprio deslinde dos processos judiciais ld instaurados para tratar da constitucionalidade da
Lei 12.734/2012. Aqui se registra que serd proposto o encaminhamento ao Gabinete da Ministra Carmen
Lucia, relatora do processo que resultou na suspensdo cautelar dos dispositivos da Lei 12.734/2012 que
alterariam a distribuicdo dos recursos, e ao Centro de Solugoes Alternativas de Litigios daquela Suprema
Corte (CESAL/STF).

454. Devido a existéncia de estudos que envolvem o processo de ampliagdo da plataforma continental
do Brasil, o que pode levar a novas exploragoes e extensdo da proje¢do dos critérios atuais para area além
das 200 milhas, considera-se oportuno o encaminhamento do acorddo que vier a ser prolatado também a
Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM) e ao Ministério do Meio Ambiente e Mudan¢a
do Clima (MMA).

455. Ainda, dada a importdncia do tema a entes subnacionais, indica-se relevante encaminhar o
resultado do presente trabalho aos atores que participaram dos debates durante as etapas de planejamento
e execugdo dos trabalhos: Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM); Organizagdo dos Municipios
Produtores de Petroleo (Ompetro), e Procuradoria de Petroleo, Gas Natural e Outros Recursos Naturais da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro.

456. Tendo em vista a indicagdo da necessidade de rediscussdo dos critérios e percentuais de rateio de
importante fonte de recursos aos entes subnacionais, que atualmente se mostram excessivamente
concentrados em regido de indicadores de desenvolvimento superiores a média nacional, considera-se
relevante indicar neste ponto o potencial da eventual nova regulacdo em melhor se alinhar aos objetivos de
desenvolvimento sustentavel (ODS) apontados pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

457. Nesse sentido, destacam-se dois: ‘1.1 Até 2030, erradicar a pobreza extrema para todas as pessoas
em todos os lugares, atualmente medida como pessoas vivendo com menos de US$ 1,90 por dia’ e ‘10.1 Até
2030, progressivamente alcangar e sustentar o crescimento da renda dos 40% da populagdo mais pobre a
uma taxa maior que a média nacional’.

458. Em fecho, nos termos do art. 17, § 2° da Resolu¢cdo-TCU 315/2020 e por for¢a da Portaria-
Segecex 9, de 2020, registra-se a relevdncia do monitoramento da recomendagdo que serd proposta a Casa
Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério de Minas e Energia, relativamente a formulacdo de
proposta legislativa e elaboragdo de estudos que visem modernizar a regulamentagdo da distribuicdo dos
recursos de royalties/PE do setor petrolifero.

VII. Conclusio

459. A presente auditoria operacional teve por objetivo geral analisar as fragilidades e as
oportunidades de melhoria referentes aos critérios de distribuicdo de royalties e participacoes especiais
associados a producdo de petroleo e gas natural.

460. A partir da constatagdo de numero significativo e crescente de demandas administrativas e
Jjudiciais impactando os resultados dos orgdos/entidades publicos envolvidos no processo de distribuigdo
dos referidos recursos, além de prejuizos as administragoes dos entes federados e conflitos federativos, o
Tribunal entendeu restarem caracterizados os critérios de relevancia, materialidade e risco a justificarem a
realizag¢do da presente auditoria.

461. Os procedimentos de auditoria foram realizados entre marco e outubro de 2023 e inicialmente se
desenvolveram sobre trés questoes de auditoria, afetas i) a concentra¢do de recursos em poucos entes
subnacionais, ii) a seguranga juridica do processo de distribui¢do dos recursos de royalties/PE; e iii) aos
processos e procedimentos realizados pela ANP para operacionalizar a distribuicdo dos recursos. As
andalises se concentraram em dados setoriais desde 2000 e evolu¢do normativa desde a promulga¢do da Lei
2.004/1953.

462. Em que pese ndo terem sido impostas restri¢oes objetivas aos exames, a presente auditoria restou
limitada no que concerne a questdo afeta aos processos e procedimentos administrativos adotados no
ambito da ANP, razdo pela qual a unidade técnica decidiu representar a esta Corte, nos termos do art. 246
do RITCU, a fim de serem executados, no dmbito de processo proprio, todos os exames que vierem a ser
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considerados necessarios (TC 032.748/2023-0, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira). Em relagcdo as duas
primeiras questoes de auditoria, foram constatados dois achados.

463. Quanto ao primeiro, constatou-se excessiva concentra¢do de recursos em alguns entes
subnacionais decorrente da utilizacdo de critérios obsoletos e desconexos dos impactos das atividades
petroliferas, concluindo-se que os critérios de confrontagdo e das mesorregioes que conduzem mais de 80%
dos recursos de royalties/PE distribuidos aos entes subnacionais ndo se revestem de legitimidade.

464. Os referidos critérios, oriundos de um cenario de produgdo completamente diverso do atual,
encontram-se totalmente obsoletos e desconexos da afetacdo decorrente da atividade petrolifera e sdo
responsaveis pela excessiva concentrag¢do de recursos nos ambitos tanto estadual quanto municipal, em
afronta aos principios constitucionais implicitos da razoabilidade, da proporcionalidade e do equilibrio
federativo, resultando ainda em injustificado aumento das desigualdades regionais, em contrariedade ao
disposto no art. 3°, inciso IlI, da CF/1988.

465. Entre as disfungoes decorrentes da excessiva concentragdo de recursos apoiada em critério
obsoleto esta a atuagdo anomala do IBGE, que tem interpretado as linhas criadas na década de 1980, que
por sua vez ndo contam com estudos, premissas, memorias de calculos, ressalvas ou quaisquer outros
documentos técnicos que as tenham suportado em sua criagdo.

466. Ainda sobre as linhas geodésicas paralelas e ortogonais, o proprio IBGE afirma que acaso seja
demandado nova definicdo com a utilizagdo de uma cartografia de maior detalhe, uso de técnicas de
geoprocessamento e compatibilizada com imagens orbitais de alta resolugcdo hoje disponiveis, resultaria em
desenhos completamente diferentes das atuais, criadas na década de 1980, a implicar profundas altera¢oes
na distribuig¢do dos royalties/PE entre os entes federados.

467. Ademais, a estrutura administrativa e burocratica do IBGE, por ser um Instituto de Pesquisa, ndo
se mostra adequada para a atividade regulatoria exercida de forma atipica, inclusive no que diz respeito aos
recursos administrativos ou demandas judiciais associadas.

468. Outra importante disfungdo é a ampliagdo desarrazoada das desigualdades regionais. Sobre esse
ponto, alguns municipios pouco populosos e beneficiados pela atual loteria das linhas geodésicas atingem
indicadores de riqueza — PIB per capita — que os colocam, caso fossem paises, entre as dez na¢ées mais
ricas do mundo, em contraposi¢do a situagdo em que vivem a imensa maioria dos cidaddos brasileiros.

469. Por fim, importante registrar que em andlise comparativa expedita com outros setores que
arrecadam e distribuem recursos de natureza similar — mineragdo (CFEM) e recursos hidricos (CFURH) —,
verificou-se que os royalties/PE se situam em patamar bastante distinto no que diz respeito ao volume de
recursos. Apesar disso, verificou-se a tendéncia de crescimento acelerado dos recursos afetos a CFEM com
grande caracteristica também concentradora. Ademais, tanto a CFEM quanto a CFURH aparentam ampliar
as desigualdades regionais, porém ndo tendo sido analisada a legitimidade do efeito.

470. Ainda em relagdo a outros setores, registrou-se a preocupagdo de que novos mercados offshore
que eventualmente venham a arrecadar e distribuir recursos de natureza similar tomem emprestado os
critérios de confrontagdo ou das mesorregioes atualmente utilizados no setor petrolifero para a defini¢do
dos seus respectivos beneficiarios, a exemplo da geragdo de energia edlica e solar, bem como a mineragdo.
471. Quanto ao segundo achado, afeto a inseguranca juridica decorrente da multiplicidade e
complexidade dos critérios vigentes, concluiu-se que os atuais critérios estabelecidos para a distribuigcdo de
royalties/PE do setor petrolifero brasileiro, baseados em cendario produtivo da década de 1980, ndo sdo
aptos a conferir adequada legitimidade aos beneficiarios, pelas suas multiplicidade e complexidades, o que
tem resultado em crescente disputa juridica que ndo se fundamenta em discussoes claras e inteligiveis entre
orgdos técnicos e o poder judiciario, criando elevados custos de transagdo e impactando as atividades de
diversos orgdos e entidades da Administragdo Publica.

472. A situagdo afronta o principio da eficiéncia administrativa, disposto no art. 37, caput, da
CF/1988; a boa relagdo de custo e beneficio regulatorio, presente no art. 2° inciso 1V, do Decreto
10.411/2020; os principios e diretrizes da governanga publica, listados nos arts. 3° e 4° do Decreto
9.203/2017; bem como ocasionam perda de recursos financeiros liquidos aos entes federados em
decorréncia de pagamentos de contratos de representagdo juridica e onus de sucumbéncia recebidos pelos
escritorios de advocacia associados a essas disputas.

473. Constatou-se que a legislacdo que cuida da distribui¢do encontra-se estabelecida em dez paginas
da Lei do Petroleo. Conta ainda com dispositivos complementares dispersos em normativos que se somam
desde 1985, com diversos itens suspensos, outros que deveriam vigorar por um periodo transitorio, mas que
nunca chegaram a ter eficacia. Sobre toda essa estrutura normativa complexa age hoje um quantitativo
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elevado de decisoes judiciais, inserindo critérios pontuais e especificos, gerando uma redistribuicdo dos
recursos entre os demais entes, muitas vezes sem clareza dos fundamentos ou efeitos da implementagdo.

474. As andlises indicaram que a evolugdo do setor tem tornado a realizagdo dos cdlculos e
processamento da distribuicdo dos recursos de royalties/PE tarefa ardua a ANP. No cenario atual, segundo
a ANP, ha cerca de 1400 agées judiciais, entre as quais aproximadamente 450 impactam de forma concreta
a distribuicdo das participagdes governamentais. Em consequéncia, cerca de 320 entes federados recebem
recursos de royalties/PE devido as decisées judiciais. Dessa forma, todas essas decisées, cada uma com
suas proprias particularidades, terminam somando aquele emaranhado de normas, criando um sistema
irracional, disfuncional, ilegitimo e quase ingerenciavel.

475. Apesar desse relevante impacto nas atividades administrativas da Agéncia, a sua estrutura mostra-
se compacta. A elevada e crescente judicializacdo tem impactado também as atividades administrativas no
ambito do IBGE e da AGU.

476. Mesmo com essa situa¢do de forte impacto nas atividades administrativas, MME, ANP e Casa
Civil demonstraram que ndo ha um fluxo de informagdes a respeito da temdtica ‘distribui¢do de
royalties/PE’ capaz de dar conhecimento de disfun¢dées a outros entes publicos, apontar as causas ou
indicar solugdes, fazendo com que cada ente assuma e tente resolver isoladamente os efeitos do problema
que s6 aumentam, uma vez que a causa ndo tem sido apresentada e tornada conhecida.

477. Por todo o exposto, considerando que a solu¢do dos pontos apresentados neste trabalho de
auditoria operacional perpassam pela moderniza¢do da legislacdo que fundamenta a distribui¢do dos
recursos de royalties/PE do setor petrolifero, cuja origem atual assenta em critérios da década de 1980 —
ndo mais aplicaveis —, sera proposto recomendar ao MME que encaminhe anteprojeto de alteragdo
legislativa a Casa Civil da Presidéncia da Republica no sentido de atualizar os critérios de distribuicdo de
royalties e PE do setor petrolifero, com a urgéncia que o caso requer, suportado tecnicamente por ANP,
IBGE e AGU, observando os pontos destacados neste relatorio.

478. Importa destacar que, independentemente da evolugcdo das discussées técnicas sobre o tema em
analise, diante da impossibilidade de se definir de forma precisa e dindmica a perfeita extensdo dos efeitos
da atividade petrolifera em cada um dos entes afetados e seus impactos econdmicos e sociais para se
direcionar o justo recurso em alinhamento ao mandamento constitucional, cabera aos entes politicos definir
os percentuais a serem atribuidos aos respectivos beneficiarios e, sem duvida, caso se promova alteracdo
significativa, deverdo ser dosados os critérios de transi¢do, sob pena de causar prejuizos incontornaveis aos
entes subnacionais.

479. Nesse sentido, considera-se relevante encaminhar copia dos resultados deste trabalho as seguintes
Comissoes do Congresso Nacional:

a) Comissdo de Administragdo e Servico Publico da Camara dos Deputados, destacando a
importancia de realizag¢do de debates legislativos relacionados a atuacdo do IBGE e da ANP no dmbito das
atividades associadas ao processo de distribui¢do dos vultosos recursos oriundos dos royalties/PE do setor
petrolifero.

b) Comissdo de Minas e Energia da Camara dos Deputados, destacando a importdncia de
realizagdo de debates legislativos relacionados a necessaria modernizagdo dos critérios de distribuigcdo de
royalties/PE do setor petrolifero.

¢) Comissdo de Assuntos Economicos do Senado Federal, destacando a importancia de realiza¢do
de debates legislativos relacionados a razoavel e proporcional distribui¢do dos vultosos recursos oriundos
dos royalties/PE do setor petrolifero, bem como as fungoes exercidas atualmente por IBGE e ANP.

d) Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, destacando a importincia de realiza¢do de
debates legislativos relacionados a razoavel e proporcional distribuicdo dos vultosos recursos oriundos dos
royalties/PE do setor petrolifero.

480. Também se considera relevante o encaminhamento dos resultados desta auditoria operacional a 3“
Cdmara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico Federal, para que tome conhecimento dos
apontamentos constantes deste relatorio e julgue a oportunidade e relevancia de sua atuacdo em defesa dos
direitos difusos da sociedade associados ao grupo de trabalho referente ao tema ‘energia e combustiveis’,
diante da perspectiva de repercussdo nacional da temdtica e da sua competéncia associada a regulagdo da
atividade economica, acompanhando as respectivas politicas publicas.

481. Por fim, entende-se também relevante encaminhar copia do resultado do trabalho aos atores que
possuem interesse no tema, de forma a contribuir com um debate mais técnico sobre a distribui¢do dos
recursos de royalties/PE: Ministério de Minas e FEnergia;, Ministério da Fazenda; Ministério do
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Planejamento e Org¢amento; Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis; Casa Civil da
Presidéncia da Republica; Advocacia Geral da Unido, 3 Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério
Publico Federal; Gabinete da Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal;, Centro de Solugoes
Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal (CESAL/STF); Comissdo Interministerial para os
Recursos do Mar (CIRM); Ministério do Meio Ambiente e Mudangca do Clima (MMA); Confederagdo
Nacional dos Municipios (CNM); Organizagdo dos Municipios Produtores de Petroleo (Ompetro); e
Procuradoria de Petroleo, Gas Natural e Outros Recursos Naturais da Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiro;

VIII. Proposta de encaminhamento

482. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

i)  Recomendar, com fundamento no inciso I do art. 43 da Lei 8.443/1990, c/c inciso Il do art. 250 do
Regimento Interno do TCU e art. 11 da Resolugdo-TCU 315, de 2020, ao Ministério de Minas e Energia que
apresente anteprojeto de altera¢do legislativa a Casa Civil da Presidéncia da Republica relacionado a
distribui¢do de royalties e participacoes especiais do setor petrolifero, com a urgéncia que o caso requer,
suportado tecnicamente pela ANP, IBGE e AGU, observando:

a) a obsolescéncia dos atuais critérios, os quais ndo possuem conexdo direta com os impactos da
produgdo petrolifera;

b) a precariedade da utilizagcdo de linhas geodésicas que ndo contam com qualquer memoria dos
fundamentos de sua criagdo, bem como da certeza de que elas seriam substancialmente alteradas caso
viessem a ser atualizadas, com impacto incalculavel sobre os beneficiarios e respectivos recursos;

¢) a ocorréncia de tentativas frustradas de alteragdo legislativas desde a descoberta do pré-sal —
mais de dez anos — o que comprova a vontade social de ajustes no regramento, mas que se frustraram pela
auséncia de estudos técnicos;

d) a excessiva e desproporcional concentrac¢do de recursos em entes subnacionais, criando e/ou
ampliando inimaginaveis desigualdades regionais,

e) a atuagdo atipica e inapropriada de Instituto de Pesquisa (IBGE) como orgdo acessorio de
regulagdo setorial que impacta direta e significativamente a distribui¢do de recursos a entes subnacionais;

f) a existéncia de multiplos e complexos critérios aplicaveis a defini¢do dos beneficiarios sem
gerar proporcional melhora em termos de legitimidade;

2) a elevada e crescente judicializagdo com impactos biliondrios nos cofres de entes subnacionais,
inclusive com o direcionamento de vultosos recursos publicos a entes privados decorrentes de honoradrios
advocaticios e/ou onus de sucumbéncia;

h) a sobrecarga das atividades administrativas do setor publico impactado pela elevada e
crescente judicializagdo: ANP, IBGE e AGU, principalmente;

i) a possibilidade de captura de agentes publicos decorrente do ambiente de inseguranca juridica
associado a elevada magnitude dos recursos envolvidos;

j) ser de interesse nacional e ndo apenas local a atividade de explora¢do do petrdleo e gas
natural;

k) assegurar a razoavel e proporcional compensagdo financeira ou participacdo nos resultados —
constitucionalmente estabelecida no art. 20, §1° — aqueles efetivamente impactados pelas atividades
petroliferas, sopesando-as com os objetivos republicanos de redugdo das desigualdades sociais e regionais,
tendo em vista o carater também redistributivo dos referidos recursos; e

1) considerar o cardter intergeracional a fim de se compensar as geragoes futuras pela
exploragdo presente, ante o esgotamento de um recurso ndo-renovavel.

ii) encaminhar o acorddo que vier ser proferido, informando que a respectiva decisdo, inclusive relatorio
e voto, poderdo ser acessados em www.tcu.gov.br/acordaos, nos termos do Memorando-Circular Segecex
45/2017:

a) a Comissdo de Administra¢do e Servigo Publico da Camara dos Deputados, destacando a
importdncia de realizag¢do de debates legislativos relacionados a atuag¢do do IBGE e da ANP no dmbito das
atividades associadas ao processo de distribui¢do dos vultosos recursos oriundos dos royalties/PE do setor
petrolifero;

b) a Comissdo de Minas e Energia da Cdmara dos Deputados, destacando a importdncia de
realizacdo de debates legislativos relacionados a necessaria modernizag¢do dos critérios de distribuic¢do de
royalties/PE do setor petrolifero;
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¢) a Comissdo de Assuntos Econdémicos do Senado Federal, destacando a importincia de
realizagdo de debates legislativos relacionados a razoavel e proporcional distribuicdo dos vultosos recursos
oriundos dos royalties/PE do setor petrolifero, bem como as fungoes exercidas atualmente por IBGE e ANP;

d) a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, destacando a importincia de realizacdo de
debates legislativos relacionados a razoavel e proporcional distribuicdo dos vultosos recursos oriundos dos
royalties/PE do setor petrolifero;
iii) encaminhar o acorddo que vier ser proferido, de forma a contribuir com um debate mais técnico sobre
a distribuicdo dos recursos de royalties/PE: ao Ministério de Minas e Energia; ao Ministério da Fazenda;
ao Ministério do Planejamento e Or¢amento; a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis; ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; a Casa Civil da Presidéncia da
Republica; a Advocacia Geral da Unido, a 3“ Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico
Federal; ao Gabinete da Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal; ao Centro de Solucdes
Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal (CESAL/STF),; a Comissdo Interministerial para os
Recursos do Mar (CIRM); ao Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima (MMA),; a Confederagdo
Nacional dos Municipios (CNM), a Organizagdo dos Municipios Produtores de Petréoleo (Ompetro); e a
Procuradoria de Petroleo, Gas Natural e Outros Recursos Naturais da Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiro, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam a delibera¢do ora encaminhada
podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos, e
iv) Nos termos do art. 8° da Resolu¢do-TCU 315, de 2020, fazer constar, na ata da sessdo em que estes
autos forem apreciados, comunicag¢do do relator ao colegiado no sentido de monitorar a recomendagdo
contida no item i.”

E o Relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria operacional realizada no Ministério de Minas e Energia
(MME) e na Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), no periodo de 31/3
a 6/10/2023, com o objetivo de analisar as fragilidades e as oportunidades de melhoria referentes aos
critérios de distribuicdo de royalties e participagdes especiais (PE), decorrentes da produgao de
petréleo e gas natural.

2. A realizacdo da presente acdo de controle foi aprovada pelo Acordao 322/2023-Plenério,
sob minha relatoria. Naquela assentada, examinou-se representacdo do Municipio de Ilhabela/SP
contra ato do IBGE que demarcou novas linhas de projecao dos limites territoriais entre 0 municipio e
a vizinha Sao Sebastido/SP, com impacto direto na distribuicao dos royalties devidos pela exploracao
de campos de petroleo offshore (em alto mar).

3. Embora ndo tenha conhecido da representacio — tendo em vista que o caso concreto
importava na busca da satisfacdo de interesses subjetivos do ente subnacional, matéria estranha as
competéncias desta Corte —, o Tribunal considerou oportuna a realizagdo desta auditoria operacional,
em linha com os seguintes trechos do voto que proferi naqueles autos:

“(...) julgo que o procedimento mais adequado consiste em ndo conhecer da representagdo, conforme
originalmente recomendado pela AudBeneficios, sem prejuizo da realizacdo de uma agdo de controle que
possibilite uma andlise mais ampla da atuagdo dos orgdos e entidades da estrutura do Estado brasileiro
com participa¢do nesse tema, examinado de maneira global.

E indiscutivel que a relevincia da matéria de fundo extrapola os limites do ato isolado, objeto da
representa¢do. A ANP trouxe a informagdo de que ja tramita no Poder Judicidario pelo menos uma outra
agdo baseada na disputa de critérios de estabelecimento das linhas de proje¢do, envolvendo os municipios
Sfluminenses de Magé, Sao Gongalo, Guapimirim, Niteroi, Rio de Janeiro e Marica.

Chamo ateng¢do para a informag¢do apurada pela AudPetroleo de que somente esses dois casos envolvem a
distribui¢do de recursos da ordem de R$ 3 bilhées por ano.

Também foi informado pela ANP a existéncia de mais de novecentos processos tramitando naquela Agéncia
associados a discussoes judiciais sobre divisdo de royalties e participacoes especiais.

Alem da inseguranca juridica, a crescente demanda de processos administrativos no IBGE e na ANP, bem
como das demandas judiciais relacionadas ao mesmo objeto, tem sobrecarregado a atuagdo dos orgdos
envolvidos, resultando em ineficiéncia administrativa. Some-se a isso o custo processual altissimo das
verbas de sucumbéncia nos casos em que a Unido é parte.

A materialidade do tema também ¢é inquestiondvel. No ano de 2021, o somatorio das receitas
governamentais recebidas a titulo de royalties e participacées especiais superou a impressionante cifra de
RS 70 bilhaoes.

Dessa forma, considero caracterizados os critérios de releviancia, materialidade e risco a justificarem a
realiza¢do da auditoria proposta. Conforme consignei em manifestagoes interlocutorias nos autos,
considero que o tema exige uma ampla compreensdo desta Corte, mostrando-se necessario um
aprofundamento a respeito das fragilidades e oportunidades de melhoria envolvidos na distribui¢do de
royalties e participagoes especiais associados a produgdo de petroleo e gas natural entre os entes federados.
Considero, assim, oportuna e necessaria a realiza¢do da auditoria proposta pela AudPetrdleo, de modo a
possibilitar ao Tribunal alcancar todo o ciclo de divisdo dos royalties, examinando o exercicio das
competéncias do IBGE e da ANP e identificando riscos e oportunidades nesse ambiente tdo complexo e
atualmente contencioso, de forma a atuar nas causas-raizes desse problema que tem gerado numero
significativo e crescente de demandas administrativas e judiciais.” (grifos no original)

4. No bojo da presente fiscalizagdo, as seguintes questdes de auditoria foram formuladas:
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Questio 1: As regras vigentes de distribui¢do de royalties/PE associados a produgdo de petroleo e gas,
tendo em vista a atual produtividade e estruturas de produg¢do, sdo capazes de garantir o adequado
equilibrio constitucional entre participagdo no resultado ou compensagdo financeira pela exploragdo de
petroleo ou gas natural, conforme previsto no art. 20, § 1°, da CF/1988, e os objetivos fundamentais da
Republica (desenvolvimento nacional, redugdo das desigualdades regionais e promogdo do bem de todos:
art. 3° incs. I, Il e 1V, da CF/1988), além dos principios constitucionais implicitos da razoabilidade, da
proporcionalidade e do equilibrio federativo?

Questido 2: A atual multiplicidade e complexidade de critéerios que norteia a alocagdo dos recursos
provenientes dos royalties/PE do petrdleo e gas natural confere a adequada seguranca juridica, conforme
determina o principio da eficiéncia administrativa (art. 37 da CF/88), bem como os principios e diretrizes
da governanca publica (arts. 3° e 4° do Decreto 9.203/2017)?

5. O escopo original do trabalho também contemplava uma terceira questdo de auditoria,
afeta aos procedimentos adotados pela ANP para fins de céalculo dos valores destinados aos entes
beneficidrios dos royalties/PE do petréleo e gas. Ao longo da execucdo dos trabalhos, o tema
apresentou especificidades que atrairam tratamento em ambito de processo proprio, de forma que, a
partir de representacdo da equipe de auditoria, foi autuado novo processo para examinar
adequadamente essa questao (TC 032.748/2023-0), que nao foi incluida neste relatorio de auditoria.

0. Os procedimentos de auditoria, realizados conforme as normas deste Tribunal,
possibilitaram a identificacdo de dois achados: (i) excesso de concentracdo de recursos em poucos
entes subnacionais decorrente da utilizagdo de critérios obsoletos e desconexos dos impactos das
atividades petroliferas; e (ii) inseguranca juridica decorrente da multiplicidade e da complexidade dos
critérios vigentes.

7. Ao final, a Unidade de Auditoria Especializada em Petroleo, Gas Natural e Mineragdo
(AudPetréleo), em pareceres uniformes (pecas 109-111), propos a expedi¢ao de recomendagdo ao
MME para que apresente a Casa Civil da Presidéncia da Republica anteprojeto de alteracdo legislativa,
tecnicamente embasado, relacionado a distribuicdo de royalties e participacdes especiais do setor
petrolifero, além do envio de copia a comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ao
Supremo Tribunal Federal e a diversos 6rgaos e entidades interessadas.

8. Acolho as manifestagdes da unidade especializada, assim como a esséncia da proposta de
encaminhamento formulada, sem prejuizo de pontuais ajustes de redacdo na minuta de acordao, sob os
fundamentos que passo a expor.

9. Merece destaque a materialidade dos valores em anélise. No ano de 2022, 0 somatério das
receitas governamentais recebidas nas trés esferas de governo, relacionadas as duas rubricas
mencionadas, superou a cifra de R$ 110 bilhdes. Esses recursos representam relevante parcela da
receita orcamentaria de varios entes federativos, especialmente de municipios, o que provavelmente
tem contribuido para a atual e crescente judicializagdo, como tratarei mais adiante.

10. Conforme bem apontado pela instrucdo da AudPetréleo, a regulacdo da distribuicao dos
royalties do petréleo aos entes subnacionais ¢ fundamentada na Lei 7.453/1985, que introduziu o
critério de confrontacio, destinando uma parcela dos recursos provenientes da exploracao maritima
aos estados, territorios e municipios confrontantes e suas respectivas areas geoecondmicas. Essa
mudanca marcou o inicio da descentralizacdo dos recursos anteriormente concentrados na Unido,
tendo sido complementada por novas alteragdes promovidas pela Lei 7.525/1986.

11. Desde entdo, a realidade do setor petrolifero sofreu transformagdes significativas, tanto em
termos de ambiente e tecnologias de producdo — afastamento da costa, aumento de profundidade e
mudanca de localizagdo geografica — quanto na magnitude da producao nacional, que, em 2022, foi
quase seis vezes superior a de 1985. Destaque-se o fato de, atualmente, 75% da producdo nacional ser
decorrente das reservas petroliferas do pré-sal, as quais ainda ndo eram exploradas na década de 1980.
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12. Ocorre que o chamado “marco regulatério do pré-sal” (Leis 12.276, 12.304 e 12.351, todas
de 2010) ndo promoveu alteragdes significativas nos critérios de rateio dos recursos provenientes dos
royalties e participagdes especiais, mantendo-se a estrutura regulatéria anterior, sem adaptagdes as
novas realidades do setor.

13. Uma tentativa de promover alteragdes na distribuicdo desses recursos entre os entes
federados se deu pela edi¢do da Lei 12.734/2012. Tal diploma foi objeto de vetos presidenciais,
derrubados pelo Congresso Nacional. Posteriormente, medida cautelar ainda em vigor, expedida pela
Ministra do Supremo Tribunal Federal Carmen Lucia, em 18/3/2013, no ambito da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4.917/2012-MC/DF, em curso na Suprema Corte, suspendeu a eficacia
das alteracdes relacionadas a distribuicdo dos recursos oriundos dos royalties/PE promovidas por
aquela lei.

14. Ressalte-se, por oportuno, que a presente auditoria operacional ndo avaliou os critérios
abordados na Lei 12.734/2012.

15. Feita a necessaria contextualizagdo, passo a abordar os principais aspectos identificados no
trabalho de auditoria.

Achado 1: Excesso de concentracio de recursos em poucos entes subnacionais decorrente da
utilizacdo de critérios obsoletos e desconexos dos impactos das atividades petroliferas

16. Conforme mencionado, a normatizacdo que rege a distribuicdo dos royalties do petrdleo e
gas, estabelecida no século passado, ndo acompanhou as evolugdes significativas do setor,
especialmente ap6s o inicio da exploragdo das reservas do pré-sal em 2011. A Constitui¢ao atribuiu a
Unido a propriedade do petroleo, gas natural e da propria plataforma continental, mas também
assegurou o direito dos entes federados a compensacdo financeira ou participagdo no resultado pela
exploracdo dos recursos petroliferos, seja pela exploracdo no respectivo territdrio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdomica exclusiva (§1° do art. 20 da CF/1988).

17. A auditoria foi capaz de evidenciar que a maior parcela dos recursos decorrentes da
exploracdo de petroleo ¢ gas auferidos na forma de royalties/PE ¢é distribuida a estados € municipios
com base em critérios obsoletos, que sdo incapazes de estabelecer correlacdo entre os impactos
causados pela industria petrolifera ¢ respectivos beneficiarios dos recursos.

18. O principal critério utilizado, a confrontagdo, baseia-se em linhas geodésicas definidas na
década de 1980, que ndo correspondem aos impactos reais da exploragdo petrolifera nos entes
subnacionais. A adogao desse critério tem causado uma concentragao excessiva de recursos em poucos
entes, transformando as linhas geodésicas naquilo que a equipe de auditoria chamou de “loteria
geografica” — que beneficia desproporcionalmente alguns municipios, elevando seus indicadores de
riqueza a niveis comparaveis aos das nagdes mais ricas do mundo, porém, sem contemplar municipios
fronteirigos aqueles, os quais nao apresentam absolutamente qualquer diferenca em relagdo ao impacto
causado pela exploragdo realizada offshore.

19. A descoberta e exploragao do pré-sal exacerbaram essa concentracdo, com uma parcela
significativa da producdo nacional e dos recursos de royalties concentrando-se em poucas unidades
produtivas. Nas palavras da equipe:

r

“79. O resultado principal é o surgimento de excessiva concentragcdo de recursos em poucos entes
beneficidrios, tendo por causa a utilizacdo de critérios de distribuicao desenvolvidos ainda na década de
1980 para um cendrio produtivo completamente distinto do atual, afigurando-se, pois, obsoletos e
desconexos. As linhas geodésicas se afiguram hoje como verdadeira loteria geogrdfica, conduzindo alguns
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beneficiarios a atingirem indicadores de riqueza — PIB per capita — que os colocam, caso fossem paises,
entre as dez nagoes mais ricas do mundo.” (grifos no original)

20. A titulo de evidéncia, a equipe identificou que, em 2022, dos R$ 118 bilhdes arrecadados
em royalties ¢ participagdes especiais, R$ 73 bilhdes foram distribuidos aos entes subnacionais, sendo
que 87% desses recursos destinaram-se a apenas trés estados (RJ, SP e ES) e seus respectivos
municipios, evidenciando uma distribui¢cdo excessivamente concentrada.

21. Assim, longe de representar uma justa e efetiva compensacao pelos impactos das
atividades de exploracdo no territério ou nas proximidades de cada estado ou municipio (medida
pretendida pelo disposto no art. 20, § 1°, da CF/1988), as atuais regras de distribuicao de royalties/PE,
ao_concentrar recursos em poucos entes, ampliam as desigualdades regionais, em afronta ao art. 3°,
inciso III, também da CF/1988.

22. Conforme dito, a regulacdo de quais seriam os entes confrontantes e suas respectivas areas
geoecondmicas ocorreu com a Lei 7.525/1986, que também subdividiu o percentual destinado aos
municipios e suas respectivas areas geoecondmicas e incumbiu o IBGE de tragar as linhas que seriam
utilizadas como critério de confrontacdo. Ao regulamentar a Lei 7.525/1986, o Decreto 93.189/1986
estabeleceu as normas complementares necessarias a definicdo das linhas geodésicas de projecao
paralelas e ortogonais, a partir dos limites territoriais dos estados, territorios € municipios até o ponto
de suas interse¢des com os limites da plataforma continental brasileira. A defini¢do das linhas ocorreu
ainda em 1986 e serve, desde entdo, como critério para a definicdo dos estados e municipios
confrontantes com os campos produtores.

23. Esse par de linhas de projecdo (ortogonais e paralelas) define o Percentual Médio de
Confrontacdo (PMC) de cada ente subnacional beneficiario, utilizado para definir o montante de
royalties/PE a ser recebido. A equipe constatou que o IBGE nao mais dispde das memorias de célculo
que deram origem ao tracado dessas linhas. Ao ser questionado a respeito de uma eventual atualizagdo
dos calculos, a partir dos dados atualmente disponiveis, o Instituto apresentou a seguinte resposta:

“Com certeza, numa eventual definicdo de uma nova linha de base com a utilizagdo de uma cartografia de
maior detalhe, com uso de técnicas de geoprocessamento e compatibilizada com imagens orbitais de alta
resolucdo hoje disponiveis, resultaria em uma nova linha de base completamente diferente da original
criada na década de 1980, considerando-se que o litoral brasileiro possui muitos recortes e reentrancias.
Como consequéncia, as ortogonais provavelmente mudariam, implicando profunda mudanca nos padroes
de distribuicdo dos royalties entre os entes federados, o que certamente se desdobraria em uma inseguranga
Jjuridica com potencial de desdobramento em um conflito federativo.” (grifos e destaques acrescidos)

24, Em outras palavras, a incapacidade de replicar ou atualizar o trabalho de definicdo das
linhas ortogonais e paralelas, realizado pelo IBGE em 1986, diante das novas tecnologias e da
dindmica da costa brasileira, sugere que uma redefini¢do dessas linhas hoje resultaria em uma
profunda reconfiguragdo dos beneficiarios, potencializando a inseguranga juridica e o risco de
conflitos federativos.

25. Nesse contexto, a equipe constatou o desvirtuamento das competéncias do IBGE. Na
pratica, o Instituto vem exercendo uma funcao regulatdria no setor de petréleo, tendo em vista que €
demandado a se manifestar a cada alteracdo na produgdo, quando, por exemplo, sdo explorados novos
campos produtores em alto-mar confrontantes com certas areas (a exemplo de ilhas e baias) que
ensejam interpretagdes de quais seriam os entes subnacionais beneficiarios dos respectivos recursos.
Tal situagdo provoca custos administrativos e um cenario de inseguranca, impondo desafios a
credibilidade de uma instituicdo que ndo tem vocacdo regulatoria, mas de instituto de estatistica e
pesquisa.
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Achado 2: Inseguranca juridica decorrente da multiplicidade e da complexidade dos critérios
vigentes

26. O segundo achado de auditoria constatou uma crescente judicializagdo na distribuigao de
royalties/PE do setor petrolifero brasileiro, o que reflete a inadequacdo dos critérios atuais, marcados
por sua multiplicidade e complexidade. A normatizagdo vigente, carente de critérios técnicos robustos,
tem levado diversos entes subnacionais a buscarem, no Judicidrio, brechas que permitam a sua
inclusdo como beneficiarios ou a ampliagdo de suas participagdes, aumentando a inseguranca juridica
no setor, elevando os custos de transacdo e afetando a atuacdo de 6rgaos e entidades da Administragao
Publica.

27. Dados fornecidos pela Agéncia Nacional do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis
(ANP) revelam um aumento expressivo no valor e na representatividade dos depositos judiciais nos
ultimos anos, indicando uma tendéncia de judicializacdo crescente. Se em 2020 os pagamentos
decorrentes de decisdes judiciais nio chegavam a R$ 30 milhdes, ou o equivalente a 0,4% do
volume global distribuido, em 2022 cerca de RS 7 bilhdes de recursos de royalties/PE restaram

judicializados.
28. A equipe destacou dois exemplos emblematicos dessa crescente judicializagao.

29. No primeiro deles, o conflito surgiu quando os municipios paulistas de Sdo Sebastido e
Caraguatatuba conseguiram obter, administrativamente junto ao IBGE, a redefini¢do do Percentual
Médio de Confrontagao (PMC) — utilizado para distribuicdo de recursos de royalties/PE, que, até
entdo, era integralmente destinado ao municipio insular de Ilhabela/SP. O argumento utilizado foi o de
se mostrar necessario suprimir o bloqueio da area de sobreposi¢do da ilha sobre o litoral dos
municipios autores para determinar a confrontacdo com campos em producdo de petroleo e gas na
plataforma continental.

30. O efeito pratico da decisdo adotada administrativamente pelo IBGE foi a redugdo pela
metade dos valores recebidos a titulo de royalties/PE pelo Municipio de Ilhabela, transferindo-os aos
dois outros municipios. A partir de entdo, o caso foi levado ao Poder Judicidrio e, conforme
mencionado, também ao Tribunal de Contas da Unido.

31. Na agdo judicial, até o final de 2022, ja se tinha R$ 624 milhdes em deposito judicial, ndo
contabilizados os recursos que foram diretamente transferidos a algum ente municipal, mas que, a
depender da decisdo de mérito, podem ser revertidos em favor de outro.

32. Tal cendrio de inseguranca juridica dificulta, se nao inviabiliza, o planejamento
orcamentario e a propria gestdo municipal. Para se ter uma ideia da relevancia desses recursos para a
Prefeitura de Ilhabela, em 2017, 76% das receitas or¢amentarias desse municipio foram oriundas dos
royalties/PE, ao passo que as receitas tributarias representaram apenas 9%. No ano seguinte, em 2018,
tais recursos representaram 116% do orcamento inicial total aprovado do municipio (revelando que a
distribuicdo de royalties/PE, ao longo daquele ano, superou as previsoes iniciais).

33. Sem adentrar no mérito do caso, relacionado aos valores devidos a cada municipio (assunto
tratado na demanda judicial e distante das competéncias desta Corte de Contas), esse exemplo deixa
patente a inadequacdo dos critérios atualmente vigentes para distribuicao desses valores, visto que
amparados em regras anacronicas e sem a necessaria fundamentagao técnica.

34, O segundo exemplo, ainda mais expressivo em termos de volumes financeiros, ¢ o caso em
que os municipios fluminenses de Magé, Sdo Gongalo e Guapimirim ingressaram na Justiga
solicitando o reenquadramento para efeito de partilha dos royalties, o que afeta os direitos dos
municipios, também fluminenses, de Niter6i, Rio de Janeiro e Maricd. O argumento ¢ o de que, em
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regides de baia — como ocorre na Baia da Guanabara —, haveria uma sombra gerada por um municipio
a confrontagdo deste, cujos limites territoriais se circunscrevem a regido interna da baia. Segundo
informa a AudPetrodleo, até o final de 2022, essa lide ja envolvia mais de RS 11 bilhdes em depdsitos
judiciais.

35. Embora se trate de recursos orcamentarios dos entes subnacionais (valores, portanto, fora
da jurisdi¢ao deste Tribunal de Contas), ndo se pode passar ao largo das diversas questdes subjacentes
a essa judicializacdo, como 0s custos processuais, as ineficiéncias administrativas, os impactos
orcamentarios e financeiros nos diversos niveis de gestdo publica e, claro, as demandas e efeitos
regulatérios sobre o todo o setor.

36. Ainda a respeito da judicializacdo do setor, outro niimero que salta aos olhos ¢ o
relacionado as chamadas Instalagdes de Embarque e Desembarque (IED). A lei assegura aos
municipios que possuem instalagcdes desse tipo um percentual maior de participagdo, com o objetivo de
compensa-los pelas consequéncias do impacto direto da exploragdo de petroleo dentro da
municipalidade. Ocorre que, na auséncia de normas claras a definir os conceitos envolvidos, diversas
decisoes judiciais vém sendo proferidas no sentido de reconhecer a equivaléncia de outros tipos de
instalacdo ao conceito de IED. A distor¢do chega ao ponto de, entre 313 beneficidrios de IED
maritima, 205 decorrerem de decisdes judiciais ¢ nao das andlises da ANP, em completo
desvirtuamento do modelo regulatorio estabelecido pelo legislador.

37. A inseguranca juridica gerada por essa crescente judicializacdo implica em custos de
transagdo clevados e riscos de fraudes, além de demandar a atuacdo do Poder Judiciario, da
procuradoria juridica da ANP e dos entes federativos envolvidos. Esta Corte de Contas também tem
observado um aumento nas demandas relacionadas as contestagdes relativas a esse tema, a exemplo da
representacao que deu origem a presente auditoria operacional.

38. Além daquele processo, ja encerrado, ainda esta em tramitagdo, sob relatoria do Ministro
Augusto Nardes, a solicitagdo da Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados para que esta Corte fiscalize “a ocorréncia de possiveis irregularidades nos pagamentos dos
royalties em desrespeito a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI 4.917-MC” (TC
011.490/2022-5). Recentemente, também foi apreciada representacdo do Ministério Publico junto ao
TCU que apontava possivel irregularidade na atuacao de escritério que tem judicializado a distribui¢cdo
dos royalties em prol de entes subnacionais que figuram como seus clientes, mediante suposto trafico
de influéncia, e que tém logrado €xito a partir de decisdes judiciais favoraveis, apropriando-se assim
de parte dos recursos dos royalties sob a forma de taxa de sucesso (TC 020.464/2022-3).

39. Em suma, a situagdo relatada demanda uma nova abordagem, de modo a simplificar os
critérios de distribuicdo ou estruturar adequadamente os o6rgdos reguladores, visando a uma
distribuicao mais clara, justa e eficiente dos recursos provenientes da exploragdo de petrdleo e gas
natural, minimizando disputas judiciais e promovendo a seguranca juridica no setor.

Encaminhamento

40. Diante desses achados de auditoria, a unidade instrutora propde recomentar ao Ministério
de Minas e Energia que:

“apresente anteprojeto de alteracdo legislativa a Casa Civil da Presidéncia da Republica relacionado a
distribui¢do de royalties e participacoes especiais do setor petrolifero, com a urgéncia que o caso requer,
suportado tecnicamente pela ANP, IBGE e AGU, observando:

a) a obsolescéncia dos atuais critérios, os quais ndo possuem conexdo direta com os impactos da
produgdo petrolifera;
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b) a precariedade da utilizacdo de linhas geodésicas que ndo contam com qualquer memoria dos
fundamentos de sua criagdo, bem como da certeza de que elas seriam substancialmente alteradas caso
viessem a ser atualizadas, com impacto incalculavel sobre os beneficiarios e respectivos recursos;

¢) a ocorréncia de tentativas frustradas de alteragdo legislativas desde a descoberta do pré-sal —
mais de dez anos — o que comprova a vontade social de ajustes no regramento, mas que se frustraram pela
auséncia de estudos técnicos;

d) a excessiva e desproporcional concentracdo de recursos em entes subnacionais, criando e/ou
ampliando inimaginaveis desigualdades regionais,

e) a atuagdo atipica e inapropriada de Instituto de Pesquisa (IBGE) como orgdo acessorio de
regulagdo setorial que impacta direta e significativamente a distribui¢do de recursos a entes subnacionais;

f) a existéncia de multiplos e complexos critérios aplicaveis a defini¢cdo dos beneficiarios sem
gerar proporcional melhora em termos de legitimidade,

g2) a elevada e crescente judicializagdo com impactos biliondrios nos cofres de entes subnacionais,
inclusive com o direcionamento de vultosos recursos publicos a entes privados decorrentes de honorarios
advocaticios e/ou énus de sucumbéncia,

h) a sobrecarga das atividades administrativas do setor publico impactado pela elevada e
crescente judicializagdo: ANP, IBGE e AGU, principalmente;

i) a possibilidade de captura de agentes publicos decorrente do ambiente de inseguranca juridica
associado a elevada magnitude dos recursos envolvidos,

j) ser de interesse nacional e ndo apenas local a atividade de explora¢do do petrdleo e gas
natural;

k) assegurar a razoadvel e proporcional compensagdo financeira ou participacdo nos resultados —
constitucionalmente estabelecida no art. 20, §1° — aqueles efetivamente impactados pelas atividades
petroliferas, sopesando-as com os objetivos republicanos de redugdo das desigualdades sociais e regionais,
tendo em vista o carater também redistributivo dos referidos recursos; e

1) considerar o cardter intergeracional a fim de se compensar as geragoes futuras pela
exploragdo presente, ante o esgotamento de um recurso ndo-renovavel.”

41. Em linha com a AudPetréleo, considero imperiosa a evolu¢ao do arcabougo normativo a
reger a atual distribuicdo de royalties e participagdes especiais decorrentes da producdo de petroleo e
gas natural no pais. O cenario delineado na presente auditoria demonstra que tal aprimoramento se faz
absolutamente premente. Também manifesto minha integral concordincia com a necessidade de
mitigacdo dos riscos sintetizados na proposta de encaminhamento acima transcrita.

42. Nao obstante, tendo em vista que a ADI 4.917/2012 foi encaminhada pela eminente
Ministra Carmen Licia ao Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos do Supremo Tribunal Federal
(NUSOL/STF), hé4 que se reconhecer a possibilidade de ser adotada uma solu¢do construida mediante
amplo e substancioso acordo no ambito do STF.

43. Dessa forma, julgo ndo ser oportuno recomendar a elaboracdo de anteprojeto de lei, como
se essa fosse a Unica alternativa viavel para tratamento da questdo. Naturalmente, o Ministério de
Minas e Energia poderd, a seu exclusivo juizo de conveniéncia e oportunidade, adotar tal medida,
inclusive para propor outros critérios de distribuicdo, que considere mais adequados, dadas as
mudangas observadas na producdo desde a edi¢do da Lei 12.734/2012.

44. Ademais, ao considerar que a matéria se encontra sob exame do Supremo Tribunal Federal
e, ainda, diante do escopo especifico de um trabalho de auditoria operacional e sem olvidar os limites
constitucionais e legais das competéncias do TCU, ¢ forcoso apontar falhas, oportunidades de
aprimoramento e solucdes técnicas possiveis, mas ndo nos ¢ dado escolher a alternativa juridica ou
regulatdria para alcangar as finalidades publicas relacionadas.

45. Assim, em substitui¢do a proposta da unidade especializada, proponho que copia da
presente deliberagdo, acompanhada do relatorio de pega 109, seja encaminhada:

a) ao Ministério de Minas e Energia, para avaliagdo da conveniéncia e oportunidade de elaborar
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b)

d)

46.

anteprojeto de alteracdo legislativa relacionado a distribui¢do de royalties e participagdes
especiais do setor petrolifero;

as comissdes tematicas do Congresso Nacional, relacionadas a matéria, como subsidios
técnicos a realizacdo de eventuais futuros debates legislativos relacionados a questao;

ao Gabinete da Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal e ao Nucleo de Solugao
Consensual de Conflitos do Supremo Tribunal Federal (NUSOL/STF) para, a seu critério de
conveniéncia e oportunidade, utilizarem as informagdes produzidas nesta auditoria operacional
como subsidios técnicos a realizacdo das discussdes juridicas no ambito da ADI 4917/DF e dos

demais processos judiciais instaurados para questionar a constitucionalidade da Lei
12.734/2012; ¢

a outros orgaos e entidades governamentais, além de entidades representativas do setor, para
conhecimento.

Ao concluir minha manifestagao, aproveito para fazer o justo reconhecimento da qualidade

e profundidade com que tema tdo complexo foi tratado pela equipe da AudPetroleo. Em nome do
Auditor-Chefe Marcelo Rodrigues Alho ¢ do Coordenador de Auditoria Eduardo Juntolli Vilhena,
cumprimento todos os auditores envolvidos neste notavel trabalho.

47.

Por meio da presente auditoria operacional, mais uma vez, o Tribunal de Contas da Unido

realiza sua missdo institucional e contribui para o debate técnico, de alto nivel, a respeito de um tema
de inquestionavel relevancia para a sociedade brasileira.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a minuta de acérdao que

submeto a deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de novembro de 2024.

JORGE OLIVEIRA

Relator
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ACORDAO N° 2385/2024 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 005.361/2023-0

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

4. Unidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério de Minas e Energia; Agéncia
Nacional do Petroleo, Géas Natural e Biocombustiveis; e Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE)

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

5.1 Revisor: Ministro Augusto Nardes

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Petroleo, Géas Natural e Mineracdo
(AudPetroleo)

8. Representacgao legal: ndo ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Auditoria Operacional, realizada no
Ministério de Minas e Energia e na Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis,
com o objetivo de analisar as fragilidades e as oportunidades de melhoria referentes aos critérios de
distribuicdo de royalties e participagdes especiais (PE) decorrentes da producdo de petrdleo e gas
natural.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pelo relator e com fundamento no art. 41, § 2° da Lei 8.443/1992 c/c os arts.
169, 243 e 250, inciso 111, do Regimento Interno e no art. 11 da Resolugao TCU 315/2020, em:

9.1. encaminhar copia desta decisdo, incluindo o relatério e voto que a subsidiam, bem
como o inteiro teor da instru¢do de peca 109, aos seguintes 6rgaos e entidades:

9.1.1. a Comissao de Assuntos Economicos do Senado Federal, a Comissdo de Assuntos
Sociais do Senado Federal, a Comissdo de Administragdo e Servi¢o Publico da Camara dos Deputados,
e a Comissao de Minas e Energia da Camara dos Deputados, como subsidios técnicos a realizagdo de
eventuais debates legislativos relacionados a modernizacdo dos critérios de distribuicdo de royalties e
participagdes especiais do setor petrolifero, bem como em relagdo a atuacdo do IBGE e da ANP no
ambito das atividades associadas ao processo de distribuicdo desses recursos;

9.1.2. ao Gabinete da Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal e ao Nucleo de
Solucdo Consensual de Conflitos do Supremo Tribunal Federal (NUSOL/STF) para, a seu critério de
conveniéncia e oportunidade, utilizarem as informag¢des produzidas nesta auditoria operacional como
subsidios técnicos a realizacdo das discussdes juridicas no ambito da ADI 4917/DF e dos demais
processos judiciais instaurados para questionar a constitucionalidade da Lei 12.734/2012;

9.1.3. ao Ministério de Minas e Energia, para avaliacdo da conveniéncia e oportunidade de
elaborar anteprojeto de alteracdo legislativa relacionado a distribuicdo de royalties e participacdes
especiais do setor petrolifero;

9.1.4. a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério da Fazenda, ao Ministério
do Planejamento e Orgamento, ao Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, & Advocacia-
Geral da Unido, a Comissao Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM), a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, a 3*
Camara de Coordenacdo e Revisao do Ministério Publico Federal, a Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), a Organiza¢do dos Municipios Produtores de Petroleo (Ompetro) e a Procuradoria
de Petroleo, Gas Natural e Outros Recursos Naturais da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de
Janeiro, para conhecimento;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76371509.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.361/2023-0

9.2. comunicar aos orgaos e entidades listados nos subitens 9.1.1, 9.1.2 € 9.1.3 acima que a
presente auditoria operacional identificou as seguintes falhas sistémicas e/ou oportunidades de
aprimoramento no arcabou¢o normativo que atualmente regula a distribui¢do de royalties e
participagoes especiais do setor petrolifero:

9.2.1.a existéncia de multiplos e complexos critérios aplicdveis a definicdo dos
beneficiarios, bem como a obsolescéncia desses critérios, os quais nao possuem conexao direta com o0s
impactos da produg¢ao petrolifera;

9.2.2.a excessiva e desproporcional concentragdo de recursos em entes subnacionais,
criando e/ou ampliando desigualdades regionais;

9.2.3. a precariedade da utilizagdo de linhas geodésicas que ndo contam com memoria dos
fundamentos de sua criacao;

9.2.4.a atuagdo atipica e inapropriada de instituto de pesquisa (IBGE) como o6rgao
acessoOrio de regulacdo setorial que impacta direta e significativamente a distribuicdo de recursos a
entes subnacionais;

9.2.5. a elevada judicializagdo, com impactos biliondrios nos cofres de entes subnacionais,
inclusive com o direcionamento de vultosos recursos publicos a agentes privados, decorrentes de
honorérios advocaticios e/ou 6nus de sucumbéncia, além da sobrecarga de atividades administrativas
na ANP, IBGE e AGU em decorréncia dessa crescente judicializagado;

9.2.6. 0 risco de captura de agentes publicos decorrente do ambiente de inseguranca
juridica associado a elevada magnitude dos recursos envolvidos;

9.2.7. a necessidade de assegurar a razodvel e proporcional compensacdo financeira ou
participagdo nos resultados aos entes subnacionais efetivamente impactados pelas atividades
petroliferas, conforme estabelecido no art. 20, § 1°, da Constitui¢do Federal, sopesando-a com os
objetivos de reducdo das desigualdades sociais e regionais, também estabelecidos na Constituicdo
Federal (art. 3°, I1I);

9.2.8. a relevancia de se considerar o carater intergeracional, a fim de se compensar as
geracOes futuras pela exploragdo presente, ante o esgotamento de recursos ndo renovaveis;

9.3. arquivar os autos.

10. Ata n°® 45/2024 — Plenario.

11. Data da Sessao: 6/11/2024 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2385-45/24-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Benjamin Zymler, Augusto Nardes (Revisor),
Aroldo Cedraz, Jorge Oliveira (Relator), Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS JORGE OLIVEIRA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral, em exercicio
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