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Resumo

A proposta de alteragcdo das regras de rateio das receitas oriundas da exploracdo do
petréleo (royalties + participagdes especiais) mobilizou a agenda midiatica, desde o ano de
2010, com as discussdes acaloradas no cenario politico. Os veiculos de comunicagao
nacionais e locais passaram a reproduzir o desenrolar dos acontecimentos com mais
énfase, principalmente, no final do ano de 2012 e inicio de 2013, quando da promulgacao da
nova Lei dos Royalties, ainda em analise pelo Supremo Tribunal Federal, de sua
constitucionalidade. No estado do Rio de Janeiro, o municipio de Campos dos Goytacazes é
o0 que sofrera as maiores perdas, visto ser o maior beneficiario dessas rendas. E objetivo do
presente trabalho, abordar o contexto histérico em que se insere essa discussdo com
analises teodricas sobre (I) as regras de rateio dos royalties; (Il) a aplicagéo desses recursos;
() a construgdo da agenda midiatica e a influéncia da midia na formagdo da opinido
publica. O instrumental tedrico no que se refere a petroleo/royalties encontra-se nos
estudos, dentre outros, de Rodrigo Serra (2003); (2006); (2007); (2010) e Rosélia Piquet
(2003); (2010); (2011); (2012). Sobre midia, o embasamento esta nas pesquisas de Maria
do Rosario Gregolin (2007); Jorge Pedro Souza (2008) e outros.
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Campos dos Goytacazes: uma Geografia Privilegiada

A industria petrolifera promoveu mudangas n&o sé econémicas como também
culturais e sociais nos municipios do Norte Fluminense e da Baixada Litoranea do
Estado do Rio de Janeiro, municipios, estes, confrontantes com a Bacia de Campos,
o0 maior reduto petrolifero do pais, que produz cerca de 81% do petréleo brasileiro
(ANP, 2012).

As mudancgas trazidas pela Lei 9.478/97 - Lei do Petrdleo - proporcionaram
um aumento significativo nas rendas dos municipios dessas regides que, além de ja
serem beneficiados pelo pagamento dos royalties a partir de critérios geograficos
definidos pelas Leis 7.453/85 e 7.525/86, foram favorecidos com o incremento
dessas receitas, dentre outros motivos, porque a Lei do Petrdleo “trouxe a
possibilidade de se outorgar a iniciativa privada, mediante concessado ou
autorizacdo, as atividades de pesquisa, exploragédo, beneficiamento, transporte e
comercializagdo do petréleo e gas natural” (SERRA, 2003, p.03). Isso quer dizer
mais investimentos no setor e aumento na producédo. A Lei do Petréleo também
criou as participagbes especiais incidentes sobre campos de grande produgéo ou
grande rentabilidade e ampliou a aliquota de no minimo 5% para até 10%. “Contudo,
para os campos petroliferos das bacias de Campos e de Santos, pode-se dizer que
a aliquota padrdao € de 10%” (SERRA, 2010, p.51). Outra modificacdo foi a
referéncia dos precos do barril de petréleo que passou a acompanhar a cotagao
internacional. Era uma nova era que se iniciava para essas regioes.

(...) a insergdo num contexto milionario, proporcionado pelo
recebimento de elevadas somas advindas dos pagamentos de
royalties e participacdes especiais (PIQUET, 2010, p. 79).
Os dados oficiais do Portal da Agéncia Nacional do Petrdleo - Anuario
Estatistico 2012 - mostram a magnitude deste universo para o estado do Rio de

Janeiro, que detém 81% das reservas totais de petrdleo e da produgcdo em mar.

Tabela 1 — Reservas Totais de Petroleo e Produgao em 2011

Reservas Totais de Producgéo de
Petréleo em 2011 Petréleo em 2011
(milhdes de barris) (mil barris)
Brasil 30.081,8 (100%) 768.471 (100%)
Localizagao: Mar 28.505,5 (94,6%) 702.029 (91%)
Estado do Rio de 23.081,5 (81%) 568.557 (81%)
Janeiro

Fonte: Agéncia Nacional do Petréleo — Anuario Estatistico 2012.



Foi também na Regido Norte Fluminense, mais precisamente no municipio de
Macaé, onde a Petrobras instalou sua base que, consequentemente, atraiu inumeras
empresas nacionais e estrangeiras, promovendo um adensamento populacional e de

infraestrutura.

Em 1974, a Petrobras elegeu a cidade de Macaé como base de
operagbes das atividades de prospecgdo e de producdo para o
recém-descoberto petréleo na plataforma continental da Bacia de
Campos, e inaugura-se um novo ciclo econémico regional, agora
baseado direta e indiretamente nos recursos oriundos da exploragao
petrolifera (PIQUET, 2003, p. 223).

Embora seja Macaé o municipio escolhido pela Petrobras, € Campos dos
Goytacazes que possui a posigao geografica mais privilegiada e que lhe garante o
maior volume de pagamento das receitas oriundas da exploragdo do petréleo em
todo o pais.

De uma base econbmica agroindustrial falida, Campos tornou-se um dos
municipios de destaque, a partir da década de 1970, com a descoberta do petrdleo
na Bacia de Campos, e o0 municipio, maior beneficiario das receitas do petréleo no
Brasil com as garantias dadas pela Lei do Petréleo de 1997.

Dos 10 maiores beneficiarios do pais, seis municipios estdo localizados no
Norte Fluminense e Baixados Litoraneos, sendo eles: Campos dos Goytacazes,
Macaé, Rio das Ostras, Cabo Frio, Sdo Jodo da Barra e Casimiro de Abreu
(Confederagao Nacional dos Municipios, 2013). Entretanto, a diferenga da receita
paga (royalties + participagdes especiais) ao municipio de Campos dos Goytacazes
em comparagao com os demais citados € surpreendente. O quadro abaixo mostra

os valores pagos em 2012:

Tabela 2 — Os 10 municipios mais beneficiados com o pagamento de Royalties e Participagoes

Especiais em 2012.

Municipio Valor Recebido
Campos dos Goytacazes/RJ R$ 1.381.640.537
Macaé/RJ R$ 566.350.926
Rio das Ostras/RJ R$ 355.594.736
Cabo Frio/RJ R$ 336.521.622
Presidente Kennedy/ES R$ 264.013.121
Sao Jodo da Barra/RJ R$ 229.412.571
Rio de Janeiro/RJ R$ 224.963.603




Itapemirim/ES R$ 173.549.937
Casimiro de Abreu/RJ R$ 129.248.911
Marica/RJ R$ 123.037.943
Niter6i/RJ R$ 121.665.921

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios.

Para Campos dos Goytacazes, a Lei de 1997 caiu como uma “dadiva da
natureza”, ja que além de estar inserido na Bacia de Campos, € confrontante com a

maior parte dos pogos.

Sem duvida, a Regidao Norte Fluminense mudou com o petrdleo.
Positivamente, no volume do PIB; na morfologia do tecido
empresarial; na oferta de postos de trabalho e, principalmente, no
aumento dos orgamentos municipais em fungdo dos generosos
repasses que o petréleo garante (PIQUET, 2012, p. 24).

Contudo, apesar de disporem dos orcamentos mais ricos do pais, esses
municipios possuem como desafio a capacidade (ou ndo) de utilizar essas rendas de
forma a privilegiar a industria e diversificar a atividade produtiva. Os mais diversos
estudos foram realizados para denunciar a ma utilizagdo desses recursos ao longo
dos ultimos anos, ja que a referida Lei ndo estabeleceu restricdo quanto a aplicagéo,
nem vinculou sua utilizagdo a determinado tipo de gasto. De fato, existem algumas
restricdes, mas presentes na Lei 7990/89, que vedaram a aplicacao dos recursos em
pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal. Entretanto, segundo
alguns estudos, tal fator permite a interpretacdo de que essas vedagdes s6 valem
para a aliquota até 5%, podendo as outras participagdes governamentais serem
utilizadas de forma arbitraria pelos gestores publicos.

Cabe perguntar se a economia do petréleo potencializa ou inibe o
desenvolvimento regional. Na verdade, houve investimentos em infraestrutura, mas
nNao na proporgao que essas rendas possibilitariam.

Os orcamentos milionarios que as prefeituras locais tém recebido
pouco retornam para a populagdo na forma de beneficios. Campos
dos Goytacazes figura como um dos municipios onde a educacgao
basica apresentou um dos piores desempenhos do estado do Rio;
Macaé disputa com a regido metropolitana os mais altos indices de
violéncia do estado; os crimes de “colarinho branco” aparecem com
frequéncia nas manchetes dos principais jornais do pais (PIQUET,
2010, p.92).

A legislacdo que garante esses orgcamentos milionarios podera ser alterada a
qualquer momento e o grau de dependéncia da compensacéao financeira do petrdleo

€ expressivo, variando de 1% a 73% no Estado do Rio de Janeiro. Campos dos



Goytacazes € o segundo mais dependente, com 54% de suas receitas provenientes
das compensacgbes financeiras (royalties + participagdes especiais) (NAZARETH;
SALLES; QUINTANILHA, 2011).

Contudo, pouco se discute sobre a ma utilizacdo das receitas do petréleo
pelos meios de comunicagédo ou no cenario politico, ficando muito restrito ao campo
académico, cientifico. Neste momento, quando o debate se concentra na
manutengdo ou nao das atuais regras de rateio, novamente as discussdes recaem
sobre ter ou nao ter direito aos royalties, e a questdo sobre a sua aplicagao é ponto
secundario ou nem mesmo € abarcado pelo debate.

O desafio da abundancia permanece presente, pois caso os critérios
de distribuicdo dos royalties e das participagdes especiais venham a
sofrer mudancas, e ha ventos soprando nessa dire¢do, os municipios
cujas dinamicas tém como base tais recursos enfrentardo sérias
restricdes orgamentarias (PIQUET, 2012, p.147).

As Impropriedades das Regras de Rateio

Diversos autores tém se dedicado a discutir e analisar as propriedades e
impropriedades das regras de rateio dos royalties e participagdes especiais
garantidas pela Lei do Petréleo de 1997 que, conforme afirma Piquet (2012),
‘inundou” certos municipios com o pagamento de compensagdes financeiras.

As regras de rateio sdo criticadas por alguns autores como critérios de
partilha distorcidos, que valorizam mais o determinismo fisico do que os efetivos
impactos territoriais, e que levam ao sobrefinanciamento de um grupo restrito de
municipios, promovendo um quadro de elevada concentragdo espacial das receitas
em regides que, ndo necessariamente, sdo as mais afetadas pelos impactos
negativos da industria petrolifera (SERRA, TERRA, PONTES, 2006). Tal o volume
dessas rendas que esses municipios ficaram conhecidos como “emirados” e seus
gestores locais como “sheiks”.

Sao alcunhas recentes que procuram denunciar, a um s6 tempo, o
ingresso de rendas petroliferas (royalties + participagdes especiais)
nos caixas dos municipios das regides Norte Fluminense e das
Baixadas LitorAneas e as impropriedades técnicas e legais no
processo de aplicagdo destas rendas (SERRA, TERRA, PONTES,
2006, p. 59).

Entre as impropriedades, esta o fato de que nem todos os municipios
beneficiados sdo impactados pela atividade petrolifera ou sequer possuem algum

equipamento da industria em seu territério. Eles sao reconhecidos como produtores



apenas pelo fato de seu territério ser confrontante com o poco, o que levou o
pesquisador Rodrigo Serra a designa-los de municipios rentistas (petrorentistas)
antes de petroliferos.

Segundo Piquet (2012), considerando o fato de que os royalties s&o uma
indenizagdo paga para compensar os danos causados a partir das atividades
industriais no territério, no Norte Fluminense, apenas Macaé teria direito, visto que é
0 Unico municipio da regiao onde sao realizadas as atividades de apoio a extragcao
de petréleo e gas. E apenas Macaé, também, que conta com pessoal diretamente
ocupado em atividades diretas ou indiretas a industria do petrdleo, enquanto que nos
demais, é a administragdo publica quem mais emprega. Ainda assim, ndo é o
municipio que mais recebe recursos, posto que cabe a Campos dos Gotacazes, que
apesar de contar com um importante polo de educagao para formagao de mao de
obra para o setor petrolifero, presencia todos os dias o deslocamento de parcela de
sua populacao para Macaé, onde estao localizados os empregos gerados pelo setor.

Contradicdes como essas culminaram em inumeros estudos acerca de
diferentes experiéncias internacionais sobre a distribuicdo dos royalties e
participacdes especiais, que nao foram ainda tratados com a sua devida importancia
no cenario politico e midiatico.

Serra (2006) identifica dois problemas: (1) que os royalties sdo pagos aos
estados e municipios, porque estes sao proprietarios das jazidas minerais, 0 que
“procura promover uma naturalizagdo da questao da reparticdo, apelando ao senso
comum que considera que a regiao (...) foi agraciada pela natureza” (SERRA; LEAL,
2011, p.180); (2) que os municipios e estados beneficiarios sdo impactados
negativamente pelas atividades petroliferas.

A rigor, nenhum poco, campo ou bacia pertence a nenhum estado ou
municipio, pois a Constituicdo Federal Brasileira especifica que a
plataforma continental é da Unido. Ou seja, ndo existe nenhum
direito natural de qualquer estado ou municipio sobre os royalties.
Esse direito foi conferido pelos governantes por meio de leis e
decretos que definiram a forma de rateio dos recursos, que ja foram
diferentes no passado e podem ser alteradas a qualquer tempo
(PIQUET, 2012, p. 147).

As propostas legislativas para alteragcdo das regras de rateio n&do séao
recentes; existem desde 1999, conforme apresenta Serra (2006). A principal objecao
tratada nestes projetos de lei, segundo o autor, € a concentragdo das rendas. A

alegacéo é de que os municipios petroliferos sdo beneficiados trés vezes: (1) pela



presenga e/ou proximidade com as firmas, empresas e industrias; (2) pelo fato de
deterem as receitas oriundas do ICMS; (3) e, ainda, por receberem as rendas
petroliferas. Defendem, entdo, que as receitas deveriam ser pulverizadas
espacialmente. Formando uma oposicao, os que defendem a concentracéo versus a
pulverizagdo tém como argumento a compensacgao pelos danos causados como os
danos ambientais, adensamento populacional, entre outros.

O entendimento de que a receita de royalties deveria compensar 0s governos
locais pela demanda de servigos publicos, infraestrutura e até mesmo para a
preservacdo do meio ambiente ndo justifica a aplicagdo das compensacgdes nas
regides produtoras. Para isso, existe 0 aumento da arrecadagéo através do Imposto
sobre a Circulagcdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e das receitas tributarias
municipais. Entretanto, Serra e Leal (2011) apontam que existe uma falha grave na
estrutura tributaria do pais: a Constituicdo Federal de 1988 determina que o ICMS
incidente sobre o petroleo (e seus derivados) pertence ao estado de destino, onde
acontece o consumo, o0 que deixa uma lacuna para reforgar o discurso das

compensacoes.

Sobre o territério que atende a produgao petrolifera, sdo imobilizados
capitais (Qque muitas vezes respondem pela dindmica de crescimento
local ou regional) cuja fungdo deixa de existir quando do
esgotamento do petréleo. (...) E somente a qualidade finita destes
impactos territoriais, € ndo sua magnitude, que pode justificar a
necessidade crucial de aplicagdo de parte dos recursos de royalties
nas regides produtoras (SERRA; LEAL, 2011, p. 170).

Outro ponto de discusséo é que a Legislagdo deixou uma lacuna em relagao a
um instrumento especifico de controle social sobre a aplicagdo dos recursos e, mais
grave ainda, em relagdo a vinculagao entre o recebimento e sua aplicagdo. “Ao
menos uma parte desses recursos que vao para 0s governos subnacionais deveria
estar atrelada ao financiamento da diversificagdo produtiva nas regides petroliferas”
(SERRA; LEAL, 2011, p. 179).

De acordo com Serra (2006), a utilizacdo desses recursos deveria seguir a
promogdo de politicas de justiga intergeracional, aplicando essas rendas em
investimentos pro-diversificagdo produtiva, de modo que essas regides nao
padecam da maldicdo dos recursos naturais e sofram com o esvaziamento
populacional e estrutural tdo logo as reservas se tornarem exauriveis, visto que o
investimento agora em infraestrutura destinada a industria petrolifera de nada

adiantara no futuro quando essa atividade nao for mais rentavel.



Seria possivel, alternativamente, pensar-se em um desenho
institucional para a distribuicdo dos royalties que centralize esses
recursos na esfera federal, mas obrigando-a a reservar parte dos
recursos aos territérios impactados pela atividade petrolifera
(SERRA; LEAL, 2011, p. 170/171).

Um Pouco de Historia: Regras de Rateio e sua Evolugao

Em 1953, por meio da Lei n° 2.004, é criada a Petrobras. A Petréleo Brasileiro
S.A. - Petrobras - nascia “com a missao estratégica de tornar o pais autossuficiente
em petroleo e de transformar-se em um dos principais pilares do processo da
industrializagdo nacional” (PIQUET; TERRA, 2011, p.16). Era, sem duvida, “um
enorme e importante marco na criagao das instituigdes voltadas para a exploragao e
producao de petréleo no Brasil” (CAETANO FILHO, 2003, p.50).

Em 1968, a Petrobras fez a primeira descoberta de petréleo no mar, em
Sergipe, no campo de Guaricema; um desafio para a época e um marco na
exploragéo de petréleo em mar aberto. E isso foi sé o comego, pois os dois choques
do petréleo na década de 1970 impulsionaram a busca por novas areas de
exploragéo, o que levou a descoberta de grandes reservas (LIMA, 2008). “No inicio
da década de 70, a tecnologia exploratoria ja permitia efetuar levantamentos em
aguas de profundidade de até 200m - naquela época, considerada ‘aguas
profundas”™ (CAETANHO FILHO, 2003, p. 51).

No Brasil, esta década pode ser lembrada por momentos importantes como a
descoberta do campo maritimo de Garoupa, o primeiro na maior bacia petrolifera do
pais, a Bacia de Campos, em 1974. Logo em seguida, foram encontrados outros
pocos até o inicio da produgdo comercial, offshore, em 1977, na mesma Bacia
(LIMA, 2008). Na década seguinte, de 1980, destacam-se os investimentos em
tecnologia de exploragéo.

Intensificou-se a busca por petréleo no mar, o que destacaria paises
como o Brasil e empresas como a Petrobras. Dois feitos sao
marcantes para o Brasil: a descoberta do campo gigante de
Albacora, na Bacia de Campos, em 1984 e, no ano seguinte, a
descoberta do maior campo brasileiro, o de Marlim, na mesma bacia,
ambas em aguas profundas (LIMA, 2008, p. 11).

A Bacia de Campos, nome dado devido a proximidade com o municipio de
Campos dos Goytacazes, seguindo a regra internacional do Cddigo de
Nomenclatura Estratigrafica, tem papel de destaque na trajetdria do petréleo no

Brasil. Além de concentrar cerca de 81% da produg¢ao nacional de petroleo, a Bacia



de Campos € o exemplo concreto do sucesso das praticas exploratorias
desenvolvidas ao longo do tempo, a maioria pioneira a nivel mundial (CAETANO
FILHO, 2003).

Contar a histéria do petréleo no Brasil sem mencionar a Bacia de Campos e a
Petrobras € negligenciar os protagonistas que impulsionaram o desenvolvimento do
setor: o primeiro, o maior reduto de petréleo no pais; e 0 segundo, uma das maiores
empresas de petréleo do mundo.

A instituicao dos royalties e a evolugao das regras de rateio

Quando, em 1953, o entdo Presidente da Republica, Getulio Vargas, sanciona
a Lei n° 2.004, que institui uma politica nacional de petréleo, com base no monopdélio
estatal, e cria a Petrobras, para exercer a atividade de exploragao e produgao, neste
momento, também ¢é instituido o pagamento de royalties (Lei 2.004/53, artigo 27),
entretanto, eram pagos referentes a exploragao onshore (terrestre). Trimestralmente,
era feito o pagamento de 5%, sendo 4% aos estados e territorios onde estivessem
as lavras e a extracao de gas e de 1% aos municipios, segundo a produgao de cada
um, sobre o valor do dleo, xisto ou gas extraidos.

O pagamento de royalties sobre a produgdo maritima sé comecaria a ser
efetivado em 1969, exclusivamente para a Unido. Entretanto, na década de 1970,
com o movimento de redemocratizagcdo e abertura politica, ha uma pressido no
Congresso Nacional para direcionar os royalties offshore aos estados e municipios.
Para Serra (2007, p. 9), o discurso de Sarney no Congresso Nacional, em 1971,
expressa uma “visdo triunfante (...) que naturaliza os recebimentos destas receitas
pelos territérios impactados pelo segmento de exploragao e produgao de petréleo e
gas natural”.

O que nao é possivel, nem justificavel, € que Estados (petroliferos)
que servem de suporte, de apoio, que tém suas estruturas
modificadas pela presenga de uma nova tecnologia que la aporta e,
por isso mesmo, modifica os niveis de vida, obrigando que as
infraestruturas estaduais sejam reforgcadas, com énus, altos para os
seus parcos cofres, nada recebam a n&o ser o orgulho de dizer:
‘temos petréleo’. Nao é licito, portanto, que esses Estados, sem
nada, ainda arquem com o 6nus de suportar essas despesas, sem
nenhuma retribuicdo aquilo que a natureza colocou no confronto de
seus territérios (Discurso do Senador José Sarney, Anais do
Congresso Nacional, 1971, vol. 5, pag. 79, apud SERRA, 2007, p. 9).

Mais de uma década depois do inicio das discussdes, estados e municipios

conquistaram o direito ao recebimento de royalties incidentes sobre a producgao



maritima, fato concretizado com a aprovacido da Lei 7.453/85, aprovada na ultima
secao legislativa do referido ano, mas que so foi regulamentada um ano mais tarde
através da Lei 7.525/86. Serra (2007) considera a aprovagao da Lei 7.453/85 “um
momento historico decisivo”, pois garantiu a descentralizag&o dos royalties.
Cabe observar, portanto, que esta conquista pelos estados e
municipios (dos royalties offshore) realizou-se em uma conjuntura
politca bem marcada, pré-Constituicio de 1988, quando
redemocratizagdo politica e descentralizacdo fiscal constituiam,
talvez, palavras de ordem do cenario politico nacional (SERRA,
2007, p. 9).

De acordo com Serra (2007), a origem da Lei 7.453/85 encontra-se no Projeto
de Lei do Senado n° 4/85, que tinha como proposta adicionar a Lei 2004/53 as
mesmas regras de rateio onshore para a produgao offshore, logo, 4% aos estados e
1% aos municipios. Apos as discussdes e propostas, ficou estabelecida a
obrigatoriedade do pagamento de royalties, no mesmo percentual de 5% para o
petréleo e gas natural extraidos dos campos maritimos, sendo:

e 1,5% aos estados confrontantes com pogos produtores;

e 1,5% aos municipios confrontantes com pogos produtores e aqueles
pertencentes as areas geoeconémicas dos municipios confrontantes;

¢ 1% ao Ministério da Marinha; e

e 1% para constituir um Fundo Especial de Petroleo — FEP — a ser distribuido

entre todos os estados e municipios da Federagao (GUTMAN; LEITE, 2013).

A Lei 7.525/86, que estabeleceu normas complementares, definiu os critérios
para identificacdo de estados e municipios confrontantes com pogos produtores em
plataforma continental e suas respectivas areas geoecondmicas, novos conceitos
introduzidos neste dispositivo legal. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) foi o responsavel por elaborar essa identificagcdo ao tragar as linhas de
projecdo dos limites territoriais dos entes subnacionais confrontantes, segundo a
linha geodésica ortogonal a costa ou segundo o paralelo até o ponto de sua
intersecao com os limites da plataforma continental.

Sendo assim, foram definidos como confrontantes os estados e municipios
contiguos a area maritima delimitada pelas linhas de projecdo dos respectivos
limites territoriais até a linha de limite da plataforma continental, onde estiverem
situados os pogos. Coube ao IBGE, também, definir a abrangéncia das areas

geoecondmicas e 0s municipios incluidos em cada zona. A area geoecondmica foi



caracterizada a partir de critérios referentes as atividades de produg¢ao de uma dada
area de produgao petrolifera maritima e aos impactos destas atividades sobre as
areas vizinhas. Os municipios que integram a area geoecondmica foram divididos
em trés zonas: Zona de Producgdo Principal, Secundaria e Limitrofe a zona de
producao principal.

A Zona de Producgéo Principal é formada pelos municipios confrontantes com
pocos produtores e municipios onde estiverem localizadas trés ou mais instalagbes
dos seguintes tipos: (l) instalagbes industriais para processamento, tratamento,
armazenamento, e escoamento de petroleo e gas natural, excluidos os dutos; (IlI)
instalacbes relacionadas as atividades de apoio a exploragdo, produgdo e
escoamento do petroleo e gas natural, tais como: portos, aeroportos, oficinas de
manutencao e fabricacdo, almoxarifados, armazéns e escritorios.

A Zona de Producdo Secundaria é formada pelos municipios atravessados
por oleodutos ou gasodutos, incluindo as respectivas estagbes de compressao e
bombeio ligados diretamente ao escoamento da produgéo até o final do trecho que
serve exclusivamente ao escoamento da producdo de uma dada area de produgéo
petrolifera maritima, ficando excluida para fins de definicdo da area geoeconémica,
os ramais de distribuigdo secundarios, feitos com outras finalidades.

Ja a Zona Limitrofe a de Producdo Principal pertencem o0s municipios
contiguos aos municipios que a integram, bem como 0s municipios que sofram as
consequéncias sociais ou econdmicas da produgao ou exploragao do petrdleo ou do
gas natural, segundo critérios adotados pelo IBGE (SERRA, 2006).

Entretanto, a previsdo constitucional s6 se deu com a Constituicdo Federal de
1988, em seu artigo 20, que assegurou aos estados, Distrito Federal (DF) e
municipios, bem como a érgaos da administracao direta da Unido, participagdo no
resultado da explorac&o de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de
geragcédo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensacéo financeira por essa exploracdo. “E somente com a Constituicdo de
1988, com a énfase na autonomia dos municipios que os royalties passam a fazer
parte dos instrumentos de recursos que a Unido aceita dividir entre os integrantes da
federacdo” (PIQUET, 2012).

A Lei 7.990/89 (regulamentada pelo Decreto 01/1991) que regulou o referido

artigo da Constituicdo instituiu e definiu os percentuais da distribuicdo da



compensacao financeira, alterou a periodicidade dos pagamentos de royalties de
trimestral para mensal a partir da data de inicio da producdo comercial de cada
campo, estabeleceu vedagbes a aplicagdo dos recursos e promoveu alteragdes na
distribuicdo dos royalties.
(...) adjudicando 0,5% aos municipios onde se localizassem
instalagcbes de embarque e desembarque de petréleo ou de gas
natural. Para acomodar esta alteragao, o percentual dos estados foi
reduzido de 4% para 3,5%, quando a lavra ocorrer em terra; e o
percentual do fundo especial foi reduzido de 1% para 0,5%, quando a
lavra ocorrer em plataforma continental (GUTMAN; LEITE, 2013, p.
129).

A Emenda Constitucional n°® 9/1995 alterou o artigo 177 da CF/88 ao
flexibilizar o monopdlio do petréleo exercido pela Petrobras desde 1953. O
monopdlio continuou com a Unido, entretanto, esta passou a poder contratar
empresas nacionais e estrangeiras para explorarem a atividade mediante regime de
concessao (GUTMAN; LEITE, 2013, p.130). Apos a regulamentagdo do regime de
concessao, outra mudanga significativa ocorrida no setor foi a edicdo da Lei
9.478/97, a Lei do Petrdleo, que revogou a Lei 2004/53 e criou a Agéncia Nacional
do Petréleo (ANP).

Uma das principais alteracdes trazidas pela Lei do Petréleo foi que o Estado,
através da ANP, passou a desempenhar a fungdo de regulador, remunerando-se
através da cobranca de participagdes governamentais exigiveis dos contratos
firmados entre os concessionarios e a ANP, que tem a incumbéncia de acompanhar
e fiscalizar a execugéo destes contratos (GUTMAN; LEITE, 2013, p. 157).

A ANP passou a promover a regulagao, contratacdo e fiscalizagao das
atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, inclusive, “a
responsabilidade pelo controle dos royalties devidos pelos concessionarios, bem
como a responsabilidade pela elaboracdo dos calculos dos valores a serem
distribuidos aos beneficiarios” (GUTMAN; LEITE, 2013, p. 127/128).

A Lei 9.478/97 (Lei do Petroleo) estabeleceu em 10% a aliquota basica dos
royalties, prevendo duas diferentes parcelas:

e Manteve os critérios de distribuicdo dos royalties de 5% (Lei 7.990/89); o

confrontamento dos estados e municipios se da com o po¢o produtor; e

e criou uma forma diferenciada de distribuicdo para os royalties excedentes a

5%, que foram direcionados aos entes produtores confrontantes e afetados

pelas operagdes de embarque e desembarque, e para a Unido - Ministério da



Marinha e Ciéncia e Tecnologia — para promover atividades de pesquisa e

desenvolvimento, fiscalizagao

e protecio do meio-ambiente; o

confrontamento dos estados e municipios se da com o campo produtor;

A Lei do Petréleo de 1997 criou também:

e as participagdes especiais incidentes sobre campos de grande produgdo ou

grande rentabilidade - aplicavel a lavra em terra e no mar — e que,

diferentemente da base de calculo dos royalties (receita bruta e periodicidade

mensal), incide trimestralmente sobre o lucro do campo;

e 0 bbnus de assinatura, que é um pagamento ofertado na proposta para

obtengao da concesséao, pago na assinatura do contrato;

e 0 pagamento pela ocupagdao ou retengdo de area fixado por quildbmetro

quadrado ou fragdo da superficie do bloco, a ser pago anualmente, podendo

ser aumentado pela ANP no caso de prorrogagao do prazo de exploragéo

(GUTMAN; LEITE, 2013).

Em seguida, o Decreto n° 2.705/98 — Decreto das Participagdes Governamentais

- definiu critérios para calculo e cobranga (GUTMAN; LEITE, 2013). Sendo assim, a

distribuicdo dos royalties da produgéo ficou da seguinte forma:

Tabela 3 — Parcela de 5% (Lei 7.990/89 e Decreto 01/91):

Lavra em terra

Lavra na plataforma continental

70% aos estados produtores;

30% aos estados confrontantes com pogos
produtores;

20% aos municipios produtores;

30% aos municipios confrontantes com pogos
produtores e suas respectivas areas
geoecondmicas;

10% aos municipios com instalagbes
embarque e desembarque de petréleo e gas;

de

10% aos municipios com instalagbes de
embarque e desembarque de petroleo e gas
natural,

20% ao Comando da Marinha

10% ao Fundo Especial

Fonte: SERRA (2006).

Tabela 4 — Parcela acima de 5% (Lei 9.478/97 e Decreto 2.705/98):

Lavra em terra

Lavra na plataforma continental

52,5% aos estados produtores;

22,5% aos estados confrontantes com campos
produtores;

25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

22,5% aos municipios confrontantes com campos
produtores;




15% aos municipios produtores;

7,5% aos municipios afetados por operagdes de
embarque e desembarque de petrdleo e gas
natural;

7,5% aos municipios afetados por operagdes nas
instalagdes de embarque e desembarque de
petréleo e gas natural;

15% ao Comando da Marinha;

25% ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia;

7,5% ao Fundo Especial;

Fonte: SERRA (2006).

Tabela 5§ — Participagdes Especiais (Lei 9.478/97):

Lavra em terra

Lavra na plataforma continental

40% ao Ministério de Minas e Energia;

40% aos estados confrontantes com campos
produtores

10% ao Ministério do Meio Ambiente, dos
Recursos Hidricos e da Amazénia Legal;

10% aos municipios confrontantes com campos
produtores

40% aos estados produtores;

40% ao Ministério de Minas e Energia

10% aos municipios produtores;

10% ao Ministério do Meio Ambiente

Fonte: GUTMAN; LEITE (2013).

Ao longo do tempo, enquanto evoluiam, as normas ndo apenas
determinaram uma progressiva ampliagdo da area sobre a qual
incide o pagamento dos royalties como também proporcionaram um
aumento nos percentuais a eles correspondentes, ao passo que
tornavam mais frequentes os pagamentos devidos. Em ultima
instancia, estes movimentos se traduziram num aumento do volume
total de royalties pagos aos estados e municipios beneficiados pelos
mesmos (QUINTELLA, 2000, p. 62).

Propostas de Mudancgas: Marco Regulatério e Sistema de Partilha

Em 2007, a Petrobras anunciou a existéncia de petréleo na camada pré-sal

com potencial de elevar em até 40% a extracdo de petrdleo do Pais. A descoberta

levou o Governo Federal Brasileiro a elaborar uma proposta com o objetivo de

instituir um novo marco regulatorio para o setor, enviado ao Congresso Nacional em

2009.

O governo estima que, no proximo decénio (2010-2020), a produgao
nacional de petroleo e gas natural seja duplicada, e que, ja entre
2017 e 2018, a produgdo, sO na area do pré-sal, seja equivalente a
atual producéo total do Brasil, de cerca de dois milhdes de barris
diarios de petroleo (NAZARETH; SALLES; QUINTANILHA, 2011, p.

179).

Conforme explicam Nazareth, Salles e Quintanilha (2011), o modelo de

partiiha — ao contrario do regime de concesséo previsto pela Lei n® 9.478/97 - foi




proposto, visto que os riscos exploratérios eram considerados baixos e de alta
rentabilidade, e havia o objetivo de aumentar o controle e a participagdo da Unido
nos empreendimentos, assim como a parcela de receitas.

A proposta do governo consistia em quatro Projetos de Lei: o modelo de
partilha da producgao; a criagdo do Petro-Sal; e a Capitalizagdo da Petrobras, todos
aprovados no Congresso Nacional, em 2010, dando origem a trés leis diferentes,
entre elas, a Lei n°® 12.351, que dispde, principalmente, sobre a exploracéo e a
producao de petrdleo e gas natural sob o regime de partilha de produ¢cao em areas
do pré-sal (NAZARETH; SALLES; QUINTANILHA, 2011). Entretanto, a questao mais
polémica, sobre as regras de distribuicdo das compensagbes financeiras, foi
protelada.

O governo defendia que a compensacao financeira fosse abordada
oportunamente, por meio de proposigao legislativa especifica (...) até
que fossem estabelecidas novas regras pertinentes a matéria,
propunha-se a aplicagdo da atual distribuicdo dos royalties e da
participacao especial estabelecida na lei n® 9.478/97 aos novos
contratos sob o regime de partiha (NAZARETH; SALLES;
QUINTANILHA, 2011, p. 191).

Entretanto, a Camara dos Deputados incorporou ao projeto de lei a famosa
Emenda Ibsen que alterava as regras de rateio dos atuais e futuros contratos,
emenda vetada pelo entdo presidente Lula, que apresentou a Cémara dos
Deputados, no final do seu mandato em 2010, o Projeto de Lei n° 8.051/10, dispondo
sobre os royalties devidos em fungédo da producéo de petrdleo e gas natural sob o
regime de partilha de producéo.

As discussoes, entdao, passaram a tomar conta do cenario politico e midiatico.
De um lado, os estados e municipios produtores defendem os seus direitos, do
outro, estados e municipios nao produtores também requerem uma fatia do bolo. Em
marco de 2013 a nova Lei dos Royalties (Lei n° 12.734/12) é publicada no Diario
Oficial da Unido, mas a polémica esta bem distante do fim. Os estados do Rio de
Janeiro, S&o Paulo e Espirito Santo ajuizaram no Supremo Tribunal Federal A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade, questionando o novo dispositivo legal. No dia 18 de
margo de 2013, as novas regras foram suspensas por liminar do STF.

Com a nova lei, segundo dados do Portal Agéncia Brasil, a Unido tera sua
parcela reduzida de 30% para 20%. Os estados produtores passarao de 26,25%
para 20% e os municipios produtores, de 26,25% para 17%, chegando a 4% em

2020. Os estados nao produtores, que atualmente recebem 7%, terdo 20% e a



participagdo dos municipios ndo produtores vai de 1,75% para 20%. Os municipios
afetados pela exploracao de petroleo sofrerdo cortes de 8,75% para 3%.

A lei também introduziu mudangas na divisdo da participagao especial. Pela
lei atual, o Governo Federal fica com 50% dos recursos e, desse total, 40% sao
destinados ao Ministério de Minas e Energia e 10% ao Ministério do Meio Ambiente.
A outra metade é dividida 40% para estados produtores e 10% para municipios
produtores. A nova lei destina 42% da participacao especial para a Unido, que deve
destina-los ao Fundo Social. Para o estado onde ocorre a produgao, sao destinados
34% e, para o municipio, 5%. Os 19% restantes sado divididos entre dois fundos

especiais, um para os estados, outro para os municipios ndo produtores.

Construcao da Agenda: Midia, Politica e Sociedade

Todos os dias, a midia, seja nas paginas dos jornais, nos programas de
televisao e de radio e, mais recentemente, nos milhares sites de internet, traz para
os cidaddos do mundo os fatos que mais marcaram aquele dia, que se tornaram
noticias. Para Monteiro (2006, p.144),

Existem varias angulag¢des possiveis para conceituar noticia e, entre
elas, as que a véem ndao como um “espelho da realidade”, mas como
uma “construcdo da realidade”, na qual o jornalista (produtor da
noticia), teoricamente regido pela logica da objetividade e da
imparcialidade predominante no fazer jornalistico, na pratica é
afetado por inUmeros fatores que o levam a interagir socialmente e a
realizar uma série de negociagdes durante o processo de producgéo
da noticia.

O fazer jornalistico envolve uma rotina de produgado, constituida por
planejamento, sistematizagdo, como, entre outros aspectos, o horario de fechamento
do jornal, a escolha das fontes e, ainda, os valores-noticia, que definem quais
acontecimentos, entre tantos outros, merecem especial atencdo. Sdo valores como
atualidade, proximidade e abrangéncia. Marcondes Filho (1989, p. 13, apud
MONTEIRO, 2006, p. 144) diz que a noticia “é¢ um meio de manipulagao ideoldgica
de grupos de poder social e uma forma de poder politico. Ela pertence, portanto, ao
jogo de forgas da sociedade e s6 € compreensivel por meio de sua logica”.

Cabe destacar, neste momento, a Teoria da Acdo Comunicativa de Habermas
e sua preocupagao com o papel da comunicagao na transformagao social. Segundo

Rocha (2007), essa teoria promove uma aproximagao entre as abordagens que



desvinculam o funcionamento da midia da estrutura de poder, e as que acusam os
meios de comunicagao de se subordinarem a ideologia da classe dominante.

Visto que, se por um lado a midia é uma ferramenta de dominagado e
legitimagao do poder, também é ferramenta de democracia ao possibilitar o acesso
as informagdes, denunciar falhas do governo e promover debates.

Foi a Teoria do Espelho a primeira, ainda no século XIX, a tentar
compreender por que as noticias sdo como sdo. Segundo essa metodologia, a
imprensa funciona como espelho da realidade e o jornalista, um mediador
desinteressado, que observa e tem como dever informar, buscando a verdade acima
de qualquer coisa. Logo, as noticias seriam determinadas pela realidade (PENA,
2005).

Entretanto, a Teoria do Newsmaking vem mostrar que, de fato, ndo existe
imparcialidade no fazer jornalistico, que a imprensa, na verdade, ajuda a construir a
realidade. Como apresenta Pena (2005), o modelo do newsmaking rejeita a teoria do
espelho e tem como pressupostos o fato de que o “jornalismo € a construgao social
de uma suposta realidade, que os jornalistas produzem os discursos (as noticias)
submetidos a uma série de operagdes e pressoes sociais”.

Contudo, o papel do gatekeeper - aquele que define qual acontecimento se
tornara noticia ou ndo — envolve, além dos critérios de noticiabilidade proprios do
jornalismo, fatores econdmicos, culturais e politicos, que irdo influenciar na
construgdo dessa Agenda da Midia, definida como o conjunto de temas que
recebem atencdo especial dos veiculos de comunicacdo. Temas esses que
chegarédo ao conhecimento do publico de forma diferenciada, a depender da politica
editorial do veiculo, das fontes utilizadas, do género jornalistico escolhido.

Através da selecao, o jornalismo anuncia a sociedade “o que importa
saber”, dizendo o que deve ser conhecido. Dessa forma, constréi a
realidade social. Essa construgcdo aparece n&o apenas na selegao
dos fatos. As vezes, o jornalismo mistura-se com os acontecimentos,
modificando a propria realidade que pretende relatar (MOREIRA,
2006, p.11).

A midia, entdo, funcionaria como um mediador publico, em um jogo de
interesses de diferentes grupos de influéncia. Para entrar na Agenda da Midia, o
tema (ou problema) foi anteriormente percebido e entendido como relevante por um
determinado grupo de interesse, seja pela comunidade politica (que constréi a

Agenda Politica), seja pelos grupos sociais, seja pelos préprios jornalistas.



Nessas trés esferas: midia, politica e sociedade, a influéncia ocorre
mutuamente na definicdo daquilo que merece visibilidade. “Atingir o status de
agenda pressupde a mobilizagdo de tendéncias, num jogo de influéncias e reagdes
antecipadas” (MELO, 2007, p.5). Para complementar o debate, toma-se o conceito
da Teoria do Agenda-Setting, segundo a qual os meios de comunicagdo, ao
selecionarem as noticias e publica-las sob uma determinada otica, definem sobre o
gue e como as pessoas devem pensar (e agir). “Os meios sao capazes de contribuir
para agendar ndo apenas assuntos mas também interpretacdes para esses
assuntos” (SOUZA, 2008, p.12).

Neste contexto, o papel da midia nos conflitos sociais e politicos é
preponderante e ha muito tempo destacado por diversos pesquisadores, nao apenas
pelo seu carater informativo como também pela forte influéncia que exerce sobre a
opinido publica. “Uma das caracteristicas mais marcantes do inicio do novo milénio é
a centralidade da midia na vida humana, seja como fonte de informagdo ou como
instrumento de trabalho.” (LIMA, 2001, p.175, apud SONNI; LUIZ, 2011). Os autores
destacam o papel da midia na vida social e sua relagdao com a politica, que enfatiza
ainda mais a funcado primordial dos veiculos de comunicacdo na ampliacdo dos
debates, na troca de informacgdes e na consolidacdo da democracia.

Se a disputa e manutengao do poder passa pela midia, os diferentes
governos usardo de taticas — mais ou menos adequadas — para que
0os meios de comunicagdo favore¢cam sua representagao junto ao
publico ou aos eleitores. Ou, quando isso nao for possivel, buscaréao
maneiras alternativas para tentar minimizar o impacto negativo que a
midia possa ter em seu mandato ou campanha. De modo que, por
mais que alguns finjam nao se importar (o que também é uma tatica),
todo sujeito social que se pretenda influente ndo ignora a midia
(SONNI; LUIZ, 2011).

Durante todo o periodo da discussao sobre as alteragdes das regras de rateio
das receitas provenientes do petroleo, iniciadas em 2010, mas com grande destaque
no final do ano de 2012 e inicio de 2013, quando da promulgacédo da nova Lei dos
Royalties — em analise no Supremo Tribunal Federal -, tal discusséo, que atinge a
sociedade como um todo, mas muito mais os cofres publicos dos governos
municipais e estaduais — conforme visto anteriormente, essas receitas pouco
retornam para a populagao — o debate foi colocado pela midia, em geral, como uma
guerra, de um lado os estados produtores e do outro os nao produtores.

O noticiario sobre o assunto, que se intensificou a partir do final de
2010, revela que a disputa desmancha a légica das aliangas politicas



convencionais, colocando em lados opostos os parlamentares que
representam estados produtores e os representantes dos demais
estados, que querem se apresentar a seus eleitores como
responsaveis pelo aumento dos recursos em suas regides de origem
(COSTA, 2013).

De acordo com Costa (2013), o noticiario produzido nos ultimos dois anos
mostrou uma atuagao desigual da midia na cobertura do tema, um padrdo que se
manteve até a promulgacao da nova Lei, entretanto, ha expectativa de que, a partir
da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (Adin) junto ao STF pelos estados do Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo, a discussdo ganhara mais visibilidade na
imprensa. Cabe ressaltar que essa posi¢cao se refere aos grandes jornais nacionais.
Em uma perspectiva mais local, no Estado do Rio de Janeiro, que sofrera o maior
impacto da perda, o governo e a midia reagiram veemente no sentido de mobilizar a
populacao (DINIZ, 2012).

O fato de o pré-sal estar préximo aos locais onde estao instalados os
maiores grupos de comunicagao do pais — nas regides Sul e Sudeste
— nao garante que a populacado sera bem informada (...). A grande
imprensa precisa de uma pequena imprensa € ela, sim, pode ser a
fiscal da sustentabilidade. Uma pequena imprensa local precisa ser
reflexo de uma economia ativa, movimentada, sem interesses
espurios forgcando o noticiario para um lado ou para o outro (Dines,
2012, apud Diniz, 2012).

Consideragoes Finais

Ante o exposto, fundamenta-se a preocupacao do presente trabalho em torno
do fato de que, com a proposta de um novo sistema de partilha dos royalties do
petréleo no Congresso Nacional, o tema, entendido pela comunidade politica como
merecedor de atencado, influenciou a agenda midiatica. Devido a caracteristica
intrinseca dos meios de comunicacdo de produzir efeitos sobre a sociedade, é
importante compreender o tipo de mensagem enviada para o publico.

Entende-se que a mudanga das regras do sistema de partilha traduz-se em
um momento oportuno para promover uma discussdo de qualidade sobre o
recebimento das receitas provenientes do petroleo e, principalmente, sua eficiente
aplicagdo. Como veiculo de informacédo, cabe a midia contribuir com esse debate de
forma ampla e rica em reflexdes e analises, que nao reforcem apenas uma divisao

entre estados produtores e ndo produtores.
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