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Resumo

Na relacdo entre os usos territoriais, os royalties e a federacao
brasileira, verificamos a superacumulacdo e a concentracao dos
recursos em alguns lugares. Metodologicamente, o espaco
geogréfico é percebido como conjunto indissocidvel de sistemas de
objetos e sistemas de acbes. Assim, cada recorte espacial e
temporal é explicitado pela seletividade territorial, influenciada
pela intencionalidade da divisdo do trabalho, pela criacdo do
ambiente técnico construido e pela fragmentacdo politico
administrativa. Efetivamente, esse recurso possui funcGes distintas
na manutencdo do equilibrio federativo. Ele se assenta em
complexas relacoes politicas entre as esferas de governos, soldando
o pacto federativo. Assim, verificamos o modo pelo qual o
contetido técnico instalado em cada lugar é indicador do montante
de recursos financeiros que desembarcam nos municipios. Na
exploracao petrolifera sob o oceano, excepcionalmente, calcula-se
a quantia de recurso que cabe a cada municipio por meio das

projecoes cartograficas (paralelas e ortogonais).
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Introducgao

Do ponto de vista geogréfico, o territério herdado, vivido e atualizado serve
tanto como suporte e abrigo para os que nele vivem, quanto recurso para outros
(GOTTMANN, 2012). Todavia, este entendimento passa, em parte, pela
compreensdo da introducdo das obras de engenharia, ou seja, objetos geogréaficos
(SANTOS; SILVEIRA, 2006). Por um lado, essa andlise nos permite verificar como
ocorre a instalacdo dessas obras; por outro, como elas organizam as atividades

econdmicas, desorganizando a vida de rela¢oes dos lugares (SANTOS, 1979).

Outrossim, para o entendimento da formacfdo socioespacial, proposta por
Santos (1982), devemos perseguir metodologicamente com a andlise do espaco
geografico como conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de acdes.
E fundamental, no entanto, que esta andlise esteja associada aos sistemas técnicos
atuais, sobretudo o meio técnico cientifico informacional (SANTOS, SILVEIRA, 2006).

Com isso, na relacdo entre o estudo da formacdo socioespacial (SANTOS,
SILVEIRA, 2006), podemos identificar e evidenciar as &reas (eventos) e os
momentos (periodos temporais) em que os objetos geogréficos sdo inseridos. Isso
induz o entendimento e identificacdo da seletividade como intencionalidade da
divisdo do trabalho, das fragmentacgoes politicas administrativas e da criacao do

ambiente técnico construido.

Para Santos (2012), somente podemos falar de superexploracdo e de
superacumulacdo quando verificamos como os progressos da tecnologia da
producdo e do management garantem que a coleta dos royalties ocorra a titulo de

transferéncia de licencas e venda de servigos.

Assim, em seu uso, podemos analisar a diversidade e a unidade do territério,
ja que a questdo central da histéria humana e de cada pais constitui o pano de
fundo do estudo das suas diversas etapas e do momento atual (SANTOS; SILVEIRA,
2006). Desse modo, verificamos que o financiamento das instancias subnacionais

de governo esta no nticleo dos processos de descentralizacdo do pacto federativo.

Discussdo federativa e os royalties

No Brasil, do ponto de vista fiscal, os fundos ptblicos alicercam a federacao,
especialmente tendo em vista as profundas desigualdades regionais existentes.
Assim, a divisao do poder em esferas de governo e a unidade da federacao
pressupdem transferéncias significativas de recursos entre regides com desigual

capacidade econémica (AFFONSO, 1995). O agrupamento desses recursos na forma
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de fundos é, a todo o momento, passiveis de pactuacdo, ndo apenas das receitas
(préprias e Transferéncias Constitucionais e Legais ou Conveniadas), mas, também,
de outros recursos disponibilizados pela Unido (uma vez que este fundo é gasto
predominantemente nos Estados e municipios), como os gastos das empresas
estatais, incentivos fiscais regionais e setoriais e/ou empréstimos do sistema

financeiro publico.

Esses recursos possuem funcdes distintas na manutencdo do equilibrio
federativo, especialmente porque eles se assentam em complexas relacdes politicas
entre as esferas de governos, soldando o pacto federativo. Nestes pactos, a divisao
dos recursos e encargos entre os governos (federal, estadual e municipal)
representa o estabelecimento de uma natureza federativa que se legitima quando
ha mais interesse, desde que as unidades sejam mantidas unidas, ou seja, federadas

e nao separadas.

Nesse contexto, os royalties foram criados como uma das varidveis
econdmicas fiscais, que conecta os entes federativos, em um contexto concorrencial
direto com o planejamento governamental soviético, como parte do pacote de
politicas keynesianas. Eles se comportam como elementos importantes da
descentralizacdo financeira do estado capitalista e da consolidacdo e fortalecimento
federativo, sobretudo nas relagcdes entre municipios, Estados e Unido. Sao parte
operacional da validacdo da explotacdo dos recursos e, em parte, pela sua
conversdo a categoria econdmico/financeira, dada pela criacdo do fundo ptiblico
petrolifero e pela alimentacdo do fluxo de financas entre os entes federativos. Na
atividade produtiva, o pagamento de royalty se deve a existéncia de empresas de
distintos paises (ou economias) operando a distdncia em rede (com paises

produtivos e paises das empresas matrizes conectados), funcionando como

microeconomia internacional.

Nesse modelo, os royalties do petr6leo e do gas natural sdo as compensacdes
financeiras pagas pela explotacdo industrial desses recursos. S3o reservas
internacionais de parcela da producédo que fica nos lugares e podem ser definidos
como categoria juridica, econdémica e politico-administrativo. Nele, para os
economistas, a teoria locacional é um artificio dentro de um sistema de precos
tabelado, sob o qual sao estabelecidas as decisOes relativas ao seu pagamento

(ODELL, 1966) e as transferéncias de capital entre os entes da federacio.

No caso brasileiro, como demonstra a Figura 1, o royalty é um desses
elementos que participam da criacdo do Regime Fiscal Brasileiro. Esse regime fiscal
é formado por diversas formas de arrecadacdo, entre outros: estadual com o ICMS

(Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos); municipal com o ISS; e
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federal com o IOF, Imposto sobre Importacdo e Exportacdo, Imposto dos Produtos
industrializados (IPI), Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissao
de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), Imposto de
Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Programa de Integracdo Social (PIS), Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicio de Intervencdo no Dominio
Econdémico (CIDE), para os combustiveis: e misto, fluindo entre os entesa renda da
propriedade da terra e os royalties do petréleo. E parte do intergerenciamento
politico-administrativo federativo, seletivo e focado a fins econémicos, sobretudo,
com o controle e fiscalizacao das atividades produtivas.

. . o o~ A . . 1
Figura 1. Brasil: composicdo e competéncia regime fiscal .
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Fonte: Elaboraciio Prépria, adaptado de José Gutman (em ROSELIA; SERRA, 2007).

No entanto, o problema dos royalties se deve as atividades petroliferas serem
muito mais amplas que a area de recebimento dos royalties. Na producado ha areas
consideradas bens ptblicos e, por isso, ndo pagam compensacao financeira para seu
uso. Os municipios envolvidos na producdo, que tem em seus limites instalados
dutos e terminais de bombeamento, subestacées e refinarias, ndo pagam royalties,
somente recebem ISS e ICMS. Isso porque grande parte destas areas é reconhecida
com a nocao de bem piublico (definicdo legal que ampara a delimitacdo de area de
servidao administrativa, necessarios a existéncia de determinado bem), ndo sendo
considerado no célculo da compensacdo financeira. Assim, de fato, ndo ha
sobreposicdo ou equivaléncia entre os lugares onde operam parcelas da producéo e
os lugares que recebem parte desta compensacdo. Essa é uma relacdo definida por

critérios politicos.

Dessa forma, para entendermos essas relacoes, temos de indagar além da

histéria da intervencdo externa nos lugares. Sobretudo porque com o uso

1 Disponivel em: <http://iepecdg.com.br/uploads/artigos/111101_tributacao_petroleo_v6.pdf >.
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econdmico dos recursos territoriais sdo gerados conjuntos de fixos ptblicos
(SANTOS, 2009), atrelados e gerenciados por fracdes politico-administrativas,

sobretudo as Regides Metropolitanas, os municipios, Estados e os Ministérios.

Para Serra (2007) se trata de uma sorte que atende a especificas necessidades
politicas de justica intergeracional. O que existe de fato sdo critérios coadjuvantes
no processo de distribuicao espacial das rendas petroliferas — como os municipios
beneficiados por operacbes de embarque e desembarque do setor. Esse autor
argumenta que esses sdo os alicerces de rateio das rendas petroliferas no d&mbito
municipal. Para ele, de fato, ndo se trata de uma sorte geografica, mas sim de um

determinismo geogréfico associado a intencionalidade politica.

Assim, focando a correspondéncia entre as respectivas areas e estruturas
espaciais destinadas a producdo, associada as escalas federativas receptoras dos
royalties e das compensagOes financeiras, verificamos que ambos estabelecem uma
relacdo politica seletiva. Em outras palavras, o uso territorial — ou seja, das
infraestruturas de fluxo material e imaterial — é definido e mediado por decisdes

politicas nas escalas municipal, estadual e federal.

Nesse sentido, no territério que atende a producao petrolifera, Leal e Serra
(2003) entendem que sdo imobilizados capitais cuja juncdo deixa de existir quando
chega ao esgotamento das reservas. Para eles, sdo as estruturas industriais,
equipamentos de infraestrutura terrestre, portudria e escritérios de servicos que se
cristalizam nessas regides que respondem as dindmicas de crescimento local ou
regional. Esses impactos (ou implicacoes) territoriais podem, e ndo sua magnitude,

justificar a necessidade de aplicacdo dos royalties nas regioes produtivas.

Normativamente, técnicos e gedgrafos do IBGE, em resposta ao “impacto
ambiental” (ou seja, as alteracbes na superficie terrestre expressas nos
compartimentos territoriais — sociais — e nas consequéncias — ambientais — da
criacdo do sistema técnico) estabeleceram a associacdo entre as no¢oes de projecdes
geométricas (dos limites dos municipios litordneos sobre a zona econdmica
exclusiva brasileira) e das areas geoeconOmicas (balisticamente atingidas pelas

instalacoes dos objetos técnicos).

Nesse quadro, a distribuicdo dos royalties se apresenta como uma mera
discussdo politica da geometria a ser adotada, posto que poderia ser aprovadas
outras formas de distribuicdo (SERRA, 2007). Nos municipios continentais, a
destinacdo dos recursos econ0micos é de facil solucdo: cada municipio recebe os
recursos pela producdo em seus limites. Todavia, uma vez que o oceano tem sua

exploracdo federalizada, ou seja, tem limites municipais ou estaduais, como é feito
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o pagamento dos royalties dessas dguas?

Nessa relacdo, podemos evidenciar a fragilidade das regras de associacio
entre a presenca de capitais petroliferos e o pagamento dos recursos. Por outro
lado, do pondo de vista econémico, a magnitude das transferéncias dos royalties aos
municipios ndo esconde que, na producdo offshore, a maior parte dos recursos
financeiros e a totalidade das participacGes especiais sdo transferidas aos

municipios segundo critérios fisicos”.

Temporalidade e critérios de distribuicao

Geograficamente, pensar uma regido € pesar nos processos espaciais e
temporais, fundados na grande diferenciacdo cultural e enorme desigualdade social
produzida com a globalizacdo. Para Haesbaert (2010), regionalizacdo e
periodizacdo sdao duas faces do mesmo processo histérico. Segundo ele, esses dois
processos sdo associadas as ideias de Fernand Braudel (historiador) e Christian
Grataloug e Davis Wishart (gedgrafos) que relacionam o espago geografico e o
tempo histdrico, a partir da indissociabilidade entre processos de “recortar” o

espaco e “recortar” o tempo.

Para Santos (2009), devido ao fato dos eventos se darem em conjunto
sistémico, sua organizacdo depende de sua duragdo e amplitude. Nesse sentido, a
escala é como um limite e um contetido que estdao sempre mudando, ao sabor das
variaveis dindmicas do acontecer regional e local. Assim, como a escala varia no
tempo, visto que a area de ocorréncia é dada pela extensdo dos eventos, a palavra
escala deve ser entendida como a area de ocorréncia, mas principalmente como um

dado temporal.

N

Assim, paralelamente a identificacdo de 4reas, zonas ou escalas de
ocorréncia, a periodizacdo, como recorte temporal dos eventos, nos ajuda a
compreender o processo associado de desnaturalizagdo dos recursos naturais e a
descentralizacdo federativa, com a retencdo nos lugares (transferéncia para a
administracdo ptblica municipal, estadual e federal) de parte do valor econémico
da producdo. Dessa forma, como todo recorte espacial tem sua temporalidade
especifica, a cada periodo hd a possibilidade de se organizar outras formas de

distribuicao.

Baseado na relacdo da coexisténcia e sobreposicdo de eventos (SANTOS,
2009) de variaveis de pesquisa, elaboramos a figura 2, que demonstra os periodos

de politicas regionais e os periodos de exploracdo dos recursos territoriais: regalino,

2 Isso porque Serra (2007) ndo incluiu na discussdo as modificacées da Lei, que tramitam como
propostas no Senado e na Cadmara Federal.
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dominial, acessao, liberdade industrial e concessional.

O regime regalino, de 1598, vem da ideia do regalo ou presente, derivada da
nocao medieval da relacdo econdmica entre o arrendatario da terra e os reis locais,
para manter a estabilidade da producdo localizada em seu territério. O regime
dominial, de 1824, estava associado a nocdo de pertencimento dos recursos
naturais ao dominio piblico do Estado imperial brasileiro. No regime de acessao,
de 1871, do ponto de vista normativo, o solo passou a ser considerado inseparavel
da propriedade, como uma propriedade acessoéria, atribuindo as riquezas do
subsolo a seus proprietarios. Em 1915, se instalou o regime de liberdade industrial,
onde se reconheceu a propriedade das minas e jazidas, sobretudo, frutos da
atividade produtiva da mineracio convencional. Por fim, o regime concessional, de
1934, novamente, separa em categorias distintas as propriedades do solo e do
subsolo para fins de exploracdo mineral. Esse regime é marcado pela inclusdo da

nocao de servidao administrativa do solo e do subsolo.

Figura 2. Brasil: Periodizacido da exploracao dos recursos territoriais
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Fonte: Elaboracdo Proépria a partir de pesquisa de campo realizada em 2013.

De acordo com Diniz e Crocco (2006), do ponto de vista das grandes politicas
regionais, podemos destacar trés: (1) ap6s 1930, onde sdo inseridas as politicas
keynesianas (primeira geracdo de politicas regionais), como mecanismos de
compensacao as regides atrasadas através de um sistema de incentivos fiscais; (2)
apo6s 1970, momento que entra em cena o enfoque da competitividade expresso na

criacdo de novas tecnologias, da mobilizacdo ou desenvolvimento de seus recursos
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especificos e suas habilidades préprias; e (3) por fim, no ano 1990 inicia a fase da
sintese exdgeno-endégena — aplicada nos distritos industriais italianos — requerendo

um aumento na racionalidade do uso do recurso e dos programas existentes.

Todavia, é somente com a criacdo da Petrobras, em 1953, que os royalties
comecaram a ser pagos pela producido de petréleo e gés, na forma de indenizacdo
ou compensacdo financeira. Ficou estabelecido o pagamento de 5% sobre do valor
faturado de 6leo bruto, xisto betuminoso e gas extraido de seus respectivos
derivados (a unido retinha 4% e remetia 1% ao municipio produtor). Nesse
momento, esse recurso territorial era visto como um fundo financeiro, uma reserva

econdémica, bem mais diversificado setorialmente.

No final da década de 1960 e inicio da de 1970, o estado do Rio de Janeiro,
por ser pioneiro na producdo, serviu como modelo para estabelecimento dos
critérios de calculo e grande centro produtor, garantindo a lucratividade para seus

municipios.

Devido a reabertura politica (com a necessidade de uma nova constituicao
federal) e o aumento da producdo de petréleo, de acordo com Serra (2007), em
1985, foram elaboradas, pelos pesquisadores do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), propostas de indenizacoes ligadas aos conceitos de municipios

confrontantes e de zona geoecondmica.

Dessa forma, ficaram previstas, na Lei 7.453/85° indenizacbes ligadas ao
conceito de municipios confrontantes e de area geoeconOmica. A categoria de
beneficidrios confrontantes, demonstrada na Tabela 1, é estabelecida por critérios
para a definicdo da area geoecondmica sdo devidas as nocoes de projecoes paralelas

e ortogonais.

3 Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/1980-1988/L7453.htm >.
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Tabela 1. Brasil: Quadro de Sistematizacao das categorias dos municipios

beneficiados pelos royalties

Royalty de 5% Royalty Excedente (> 5%)
Lavra em Plataforma Lavra em Plataforma
Lavra em terra Continental Lavra em terra Continental
Municipios produtores, Municipios confrontantes com Municipios produtores,
cujo territério é realizada pogos de petréleo e suas cujo territério € realizada Municipios confrontantes
a lavra de petrdleo e  areas geoecondmicas, divididas a lavra de petréleo e pelo critério das
gas natural (1%); em: [1] Zonas de Produgéo gas natural (0,75%); Projegdes Ortogonais
Municipios com Principal (0,9%); [2] Zona de Municipios com e Paralelas
instalagbes marinhas Produgdo Secundaria (0,15%); instalagdes marinhas (1,125%);
ou terrestres de [3] Municipios limitrofes (0,45%) ou terrestres de Municipios com
embarque ou [4] Municipios com embarque ou Instalagdes
desembarque (0,5%) Instalagbes (0,5%) Desembarque (0,375%) (0,375%)

Fonte: Elaboragéo prépria com dados adaptados de Serra (2005).

Na elaboracdo conceitual das projecoes ortogonais pelo IBGE, em virtude da
falta de pesquisas e descobertas em outros lugares, pelo fato das descobertas
petroliferas ocorrerem em aguas profundas, do ponto de vista da nova geopolitica
que se instalava, houve a necessidade da criacdo dos limites maritimos dos
municipios, Estados e federativos, sobretudo para o recebimento dos royalties do

oceano.

Todavia, é somente em agosto de 1986, de acordo com Gutman e Leite
(2003), que entraram em vigor os atuais critérios de identificacdo, com rebatimento
nos respectivos municipios das mesorregides homogéneas. Ela redefiniu o

pagamento da aliquota de 5% da producdo, para os royalties petroliferos.

Por esse motivo, em 1986, areas geoecondmicas (continentais e oceanicas)
sdo elaboradas de modo complementar, de acordo com Gutman e Leite (2003), pelo
IBGE, para identificacio dos municipios e suas respectivas mesorregides
homogéneas. Assim, normativamente, sdo beneficiados os Estados e Municipios
contiguos da faixa litoranea ao limite da plataforma continental, onde se situam os

POGOS.

Contraditoriamente, para Serra (2007), a Lei de 1986 definiu, somente para
essas atividades, a aliquota de 1,5% para a producdo petrolifera. Na reparticdo
desses royalties, cada municipio confrontante e sua respectiva drea geoeconémica
recebe parte dos recursos. Como principal critério de calculo, dos royalties que cabe
a cada municipio confrontante, sdo projetadas das extremidades limitrofes desses

municipios litordneos duas projecGes geométricas: as projecOes paralelas e as
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ortogonais.

Todavia, a chamada parcela basica da producgéo, aliquota até 5%, é dividida,
na Lei n® 7.990/89* com: 30% para os Estados confrontantes (caracterizados pelo
critério de confrontacdo das projecoes limitrofes); 30% para os municipios
confrontantes e suas respectivas areas geoeconOmicas; 20% para o comando da

Marinha; 10% para o Fundo Especial; e 10% para os municipios com instalagoes.

Em 2010, a descoberta da Provincia do Pré-Sal (rochas porosas ricas em
hidrocarbonetos e petréleo) possibilitou a coexisténcia de trés regimes fiscais®:
concessao, cessao onerosa e partilha (LIMA, 2011). No mais antigo, o regime de
concessdo, o Estado garante os direitos exclusivos para pesquisa, lavra e
comercializacdo do petréleo. No regime de cessdo onerosa, de 2010, se aplica as
dreas de Pré-Sal cedidas onerosamente para a Petrobras. J& na partilha da
producao, a propriedade do petréleo é do Estado, no entanto, ele permite que as
empresas gerenciem e operem as instalacées produtivas em determinado campo,

assumindo os riscos da producao.

Sobre esses regimes, ha diversas proposicdes de alteracdo das regras das
compensacoes financeiras e dos royalties, sobretudo do Deputado Gustavo Fruet
(PSDB-PR) e da Senadora Ideli Salvatti (PT-SC). Todavia, essas discussdes possuem
aspectos mais amplos, que vao muito além da simples redivisdo dos recursos aos

entes envolvidos.

Projecdes Geométricas e os Municipios confrontantes

Segundo Cotta (1975), mesmo os Estados Unidos ndo reconhecendo as 200
milhas para o mar territorial brasileiro, as plataformas e os pocos de perfuracdo vao
além das 12 milhas nauticas (22 quilémetros), conhecidas como o Mar Territorial.
Para a Marinha Brasileira e para o Ministério de Minas e Energia (MME) (BRASIL,
2010), o mar territorial brasileiro é limitado a 12 milhas. Nele, a Zona Econdémica
Exclusiva (ZEE) tem seu limite exterior fixado em 200 (duzentas) milhas nauticas
(370 quilometros), com &rea total de 3.500.000 Km?2. Em 2004, a Marinha e o MME
solicitaram, junto a Organizacdo das NacgOes Unidas a Extensdo da Plataforma
Continental (territério de um pais vai até onde os sedimentos do continente

alcancarem a planicie abissal no fundo oceanico), um acréscimo de 960 mil Km2,

4 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/17990.htm >.

Internacionalmente, a atividade petrolifera possui, ainda, o Regime Join Venture; no entanto, ao
contrario dos regimes de concessdo e de partilha da producdo, ndo possui critérios e defini¢cbes
estabelecidas. Esse regime somente define que os riscos e os custos sdo compartilhados, entre as
Empresas e o Estado. Nele, o segundo é responsavel direto pela producdo do petréleo e gas natural,
na posicdo de potencial agente de danos, sobretudo, ambientais (LIMA, 2011, p. 15).
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aproveitamento dos recursos da superficie e subsuperficie.

Figura 3. Brasil: Dimenso6es do territério brasileiro no periodo da globalizacao

Territério Mar cong Extensdoda ... cont+ ZEE
Continental Territorial SConoimics Plataforma + Ext. Plat. Cont
Exclusiva (ZEE) Continental ' ) '
l'-’: . /
A C D E= A+C+D
8.5 milhdes 12 milhas 3.5 milhées 0,96 milhdes 1 3Ap_r|‘;’1’i-
de km? ou 22 km de km? de km? d::lkr:zes

Fonte: elaboracéo prépria com dados do IBGE. Disponiveis em:

<http://www.ibge.gov.br/confest_e_confege/pesquisa_trabalhos/arquivosPDF/M585 _01.pdf>.

Esquematicamente, a Figura 3 demonstra que, no Brasil, as operacoes
petroleiras ocorrem (E = A + C + D) tanto no territério continental (A), quanto
na ZEE (C) e na Area de Extensdo da Plataforma Continental (D). Esse acréscimo,
do ponto de vista geopolitico, é uma conquista consideravel para o pais, ndo sé
porque ocupa uma 4area territorial estratégica a defesa militar, mas também pela

possibilidade de exploracao dos recursos (aumentados 52%).

Nesse contexto, o conceito de limites municipios confrontantes (pontos de
partida para as projecOes geométricas sobre a ZEE), se remete as zonas de
distribuicdo dos royalties: a principal, a secundéaria e a limitrofe. Nessa mesma lei,
estd prevista a divisdo dessa compensac¢do da seguinte forma: 60% aos municipios
da zona principal; 10% aos municipios integrantes da zona secundéaria; e 30% aos

municipios integrantes da zona limitrofe.

A Zona de Producdo Principal é formada pelos municipios confrontantes ou
pelos municipios com localizacdo de trés ou mais unidades, das seguintes
instalacbes: 1) instalagoes industriais para processamento, tratamento,
armazenamento e escoamento de petréleo e gas, excluindo a dutovia; 2)
relacionadas a atividades de apoio a exploracdo, a producdo, ao escoamento de
petréleo e ao gas — como portos, aeroportos, oficinas de manutencéo e fabricacao,

almoxarifado, armazenamento e escritérios.

6 Trata-se do conceito de Plataforma continental estendida, que em alguns casos se confunde com a
Zona Econdémica Exclusiva. Segundo este, o territério de um pais vai até onde os sedimentos do
continente alcancarem a planicie abissal. Todavia, nessas dreas ocorre somente o aproveitamento
dos recursos da superficie e subsuperficie.
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Figura 4. Zona de Producao Secundaria: ponto de valorizacao

'''''

: . Ponto de Valoracao

[}
Y

~._ Campos " do Royalty

Cercado ¥

Elaboracio prépria, adaptado de José Gutman (em ROSELIA; SERRA, 2007).

A Zona de Producdo Secundaria é formada pelos municipios que sdo
atravessados por oleodutos e gasodutos, incluindo as respectivas estacoes de
compressdo e bombeio (ligadas diretamente a producéo), até o final do trecho
usado para o escoamento da producdo. A Figura 4 demonstra parte dessa categoria
como um elemento/ponto de valorizacdo continental da producao off-shore — entre
o campo de producdo e os pontos de venda. Essa Zonal atende somente aos dutos
as areas de concessao e nao falando do city gate, isto é, das linhas de transferéncia
do gés da concessdo federal para a concessao estadual, que atua no sistema como

simples linha de transporte em geral.

A Zona Limitrofe & Zona Principal2 de producdo é selecionada através da
relacdo entre os municipios confrontantes, aos municipios que sofram as
consequéncias sociais ou econémicas da exploracdo ou producdo de petréleo e gas
natural e sua mesorregido geografica. Esta zona tem sentido préximo do conceito
de vizinhanca, pois é formada pelos municipios que apresentam uma contiguidade
territorial aos da zona de producdo principal ou que pertenca a mesma

mesorregido.

Nesse sentido, as projecOes garantem geometricamente que O poco
localizado em seu interior se relacione com o municipio no territério continental.
As projecoes paralelas a linha de costa se justificam pela definicdo de municipio

confrontante.
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Mapa 1. Litoral paulista: distribuicdo dos royalties por municipio

confrontante ao bloco produtor e das projecdes ortogonais e paralelas
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Fonte: Elaboragéo propria, adaptado de “Os 'royalties do petréleo', a leirn‘f’ 12.734/2012 e a acéo
a ser julgada pelo STF” de Paulo Cezar Ribeiro Lima. Acessada em 25/08/2014. Disponivel em:
<http://www.aslegis.org/2013/04/0s-royalties-do-petroleo-lei-n.html >.

O Mapa 1, por exemplo, apresenta a espacializacdo atual dos municipios
confrontantes associados ao bloco de exploracdo e os municipios das zonas
receptoras dos royalties, no Estado de Sao Paulo: Zona de Producéo Principal, Zona

de Producéo Secundéaria e Zona Limitrofe.

O Mapa 1 expressa, além do zoneamento da distribuicdo dos royalties, a
localizacdo dos Pocos Produtores do Campo Merluza, que, do ponto de vista dos
beneficidrios da Zona Principal, se destacam os municipios de Guararema,
Caraguatatuba, Cubatdo e Praia Grande. Nele, pelo critério das ortogonais, os
municipios beneficiados sdo Bertioga Sao Sebastido; ja pelo critério das paralelas o
municipio de Cananeia é beneficiado. Excepcionalmente na producido do Campo de
Lula, por mais que a producdo seja integrada ao sistema por estruturas que estdo no
Estado de Sao Paulo, os royalties, por esse critério, ficam com o Estado e os

municipios do Rio de Janeiro.

Os municipios da Zona de producdo principal (que recebem a parcela
principal de 5%) do Estado de Sdo Paulo, fazem parte: Bertioga e Cananeia, como
confrontantes aos pocos de Merluza e Lagosta; Caraguatatuba e Iguape, como
confrontantes ao poco de Mexilhdo; Ilha Bela, confrontante ao Teste de Longa
Duracdo (TLD) de Guard e de Carioca Nordeste; e, por fim, os limites de Ilha
Comprida se projetando sobre o TLD BM-S40’. Nessa regido, Cubatio e
Caraguatatuba entram nessa lista pelo critério das trés ou mais instalacoes

produtivas. No continente, esse mapa expressa as municipalidades que abrigam as

7 Em: “Prefeito Décio Ventura, disponibiliza a Ilha Comprida para sediar a Audiéncia Pudblica do
Teste de ©Longa Duracdo do Bloco BM-S-40-Bacia de Santos”, disponivel em:
< http://www.joaogasparfotos.com/2009/09/blog-post.html >. Acessado em 10/06/2013.
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redes. Por esse motivo, Praia Grande, Sao Vicente, Santos, Cubatio e Sao Sebastido
sdo diretamente beneficiados com a parcela de 5% da producao, pelas atividades de

embarque e desembarque da producdo de petrdleo e gés natural.

No entanto, somente em 1990, com a Lei n° 8.001°% fica redefinido
efetivamente o percentual de distribuicio desses royalties. Todavia, em 1997°, é
revogada a Lei n°® 2.004, de 1953, no que tange as acoes da Petrobras. Assim, a Lei
n® 9.478/1997 institui a politica energética nacional, que faz alteraces nas regras
das atividades relativas ao monop6lio do petrdleo, e cria a Agéncia Nacional do

Petréleo (ANP) e o Conselho Nacional de Politica Energética'’.

Nessa lei de 1997, a aliquota é reajustada para 10%, acompanhada de
redefinicao da distribuicdo da arrecadacdo. Isso porque, no primeiro momento, a
producdo era pequena e a forma de célculo nédo propiciava uma melhor taxacao da
riqueza produzida. Nesse ano, quando a producdo se tornou mais intensiva,
extrapolando os limites imaginados, ao criar a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)

se fez necessario a reelaboracdo de um célculo para a taxacdo desse excedente.

No entanto, o que significa falarmos da producido de royalties excedente?
Falar em royalties excedentes equivale a dizer que em um campo que a aliquota
dele é de 9%: 5% sdo da parcela bésica e os 4% restantes, sdo o excedente. A
parcela da producio excedente', com aliquota de até 10%, é dividida com 25%
para o Ministério de Ciéncias e Tecnologia; 22,5% para os Estados confrontantes;
22,5% para os municipios confrontantes; 15% para a Marinha; 7,5 % para o Fundo

Especial; e 7,5% para os municipios com instalacoes.

Contudo, o 60° artigo dessa lei estabelece que qualquer empresa ou consércio
de empresas pode receber autorizacdo da Agéncia para exercer a atividade de
importacdo e exportacdo de petréleo e seus derivados. Mesmo assim, essas normas
afirmam que os depésitos de petrdleo existentes no territério nacional pertencem a
Unido, seja em partes terrestres, em mar territorial, da plataforma continental ou

na zona econdmica exclusiva.

8 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18001.htm >.
9 Com a Lei n® 9.478, de 1997.

10 “Lei n® 9.478, de 6 de Agosto de 1997”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/19478.htm >.

11 Essa é a parte dos royalties envolvida no envio de verbas para a educacdo e satde, definida em
2013, sobretudo, para os novos contratos de Pré-Sal.

Boletim Campineiro de Geografia, v. 4, n. 2, 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8001.htm

Boletim Campineiro de Geografia, v. 4, n. 2, 2014,

Uso do territorio e os royalties do petroleo...

Cartograma 1. Sdo Paulo: Municipios que recebem royalties em 2012

ROYALTIES - 2012

Fonte: Elaborac¢éo prépria com dados das Financas Municipais do Brasil (Fimbra).

Em outras palavras, pelo fato de vivermos em uma economia globalizada,
essa é uma das possibilidades de retencdo de parte da producdo petrolifera no
territério brasileiro. Por essa perspectiva, munidos dos dados das Financas do
Brasill, do Ministério da Fazenda, de 2012, elaboramos o Cartograma 1, que
demonstra o montante de royalty recebido por cada municipio paulista e suas

respectivas mesorregioes e a acumulag@o dos recursos em poucos municipios.

Nesse caso, como decorréncia da citada normatizacdo, os municipios
confrontantes que mais recebem sdo da regido de Sdo Sebastido (com Ilhabela e
Bertioga) e da Ilha comprida (com Iguape e Cananeia). J& pelo critério das trés

unidades instaladas, temos os royalties para Caraguatatuba, Cubatiao e Guararema.

Efemérides politicas: pactos territoriais e propostas de modificagcdes
legislativas

De fato, ao longo do tempo, o aumento da producdo e o respectivo
pagamento dos royalties geraram nos municipios beneficiados e ndo beneficiados
diversos questionamentos. Como e por que, por exemplo, determinado municipio
recebe ou ndo o recurso? Ou, por que somente estes ou aqueles recebem esse
recurso? Esse ndo é um recurso de toda a federacdo? A resposta a essas questoes

colocam de frente as atualidades federativas e dos royalties.

Lado a lado, a discussdao sobre a descentralizacdo dos poderes estatais (do
federal, ao estadual e municipal) e sobre a divisdo dos royalties da producdo em
aguas profundas (da ZEE na plataforma continental) sdo atualizacbes que recaem
sobre o principio de federalismo: igualdade entre os entes. Se, por um lado, a
plataforma continental é para todos os entes, por outro, elas sdo classificadas de

acordo com finalidades econdmicas ou politicas.
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Contudo, é importante evidenciar que as atuais propostas de alteracdo dos
royalties se referem as areas de novas descobertas, sobretudo de Pré-Sal e outras
dreas no Oceano Atlantico consideradas estratégicas. Os antigos contratos,
chamados de “Aguas Rasas”, ndo sofrem atuacio (como, por exemplo, os Campos

do Frade, Roncador, Marlim e Espadarte, do Estado do Rio de Janeiro).

A chamada provincia do Pré-Sal é um conjunto de rochas porosas, como
reservatérios petroliferos, localizadas a trezentos quilémetros da costa brasileira,
em uma enorme area (800km por 200km). Em média, a provincia esta localizada
em uma profundidade superior a 5 mil metros — aproximadamente, abaixo de dois
mil metros de ldmina d’agua até o solo marinho, mil metros de sedimentos e dois
mil metros de uma camada de Sal. Ela surgiu durante a separacdo continental,
entre a América e a Africa, 130 mil anos atras, com a formacio de grandes lagos.
Nesses ambientes, o petrdleo se origina da decomposicdo de algas, bactérias e

outros organismos.

Em 2004, o poco Parati (BM-5-10) comprova a existéncia de um sistema
petrolifero ativo. Em 2006, com o poco Tupi (analisando as caracteristicas em
tempo real) foi encontrada uma grande coluna de petréleo com fluido livre,
mobilidade e com reservatério. Nesse caso, no lugar de uma plataforma, a
Petrobras utiliza navio petroleiro adaptado, chamado Teste de Longa Duracédo
(TLD) Cidade de Sao Vicente (substituido, em 2010, pela Unidade de Producio
Armazenamento e Descarga Flutuante, conhecido pela sigla em inglés FPSO -
Floating Production, Storage and Offloading — Cidade de Angra dos Reis). De fato,
essas descobertas colocam a Petrobras em posicdo estratégica frente a demanda

energética das préximas décadas.

Nas areas de Pré-Sal, o “excedente de 6leo” é dividido entre as empresas
petroliferas (selecionadas pela ANP) e o governo (em todos os entes federativos),
no chamado Regime de Partilha da Producdo (LIMA, 2011). Nesse regime, o 6leo é
todo do Estado e/ou ele permite que empresas sejam gerentes e operadoras de
determinado campo de petrdleo. No primeiro caso, a Petrobras fica com 100% da
producao, no segundo, a Petrobras pode participar da licitacio com uma Empresa
Terceira. A contrapartida a criacdo desse regime fiscal é o surgimento do Fundo
Social, para aplicacdo em programas e projetos, em que a politica de gestao sera
definida pelo Comité de Gestao Financeira do Fundo Social (CGFFS), composto do
Presidente do Banco Central do Brasil, do Poder Executivo, Ministério de Estado da

Fazenda e do Ministério de Estado do Planejamento e Orcamento e Gestao.

Segundo o discurso de Deputado federal Gustavo Fruet (PSDB-PR), em 2002,

para que os Estados do Parana e do Piaui pudessem receber mais recursos, seria

Boletim Campineiro de Geografia, v. 4, n. 2, 2014.



Boletim Campineiro de Geografia, v. 4, n. 2, 2014,

Uso do territorio e os royalties do petroleo...

necessario adotar outros critérios de calculo. Assim, foram selecionados dois
critérios geométricos, expressos no Mapa 2: um pela orientacdo de projecdes de um
ponto (P1 e P2) de fuga e o outro com a adoc¢ao de limites formados pela projecao

perpendicular a linha de base (A, B e C).

Mapa 2. Brasil: proposicoes dos limites territoriais segundo os critérios: dois

pontos de fuga e trés linhas de base (2002) e um ponto de fuga (2008)

2002

Fonte: Elaboragéo propria com dados de Peruzzolo, Cosme e Peruzzolo (2008).

Essas projecdes de 2002, expressas no Mapa 2, privilegiam alguns Estados
com uma divisdo geometricamente padronizada por meio do ponto de fuga, em
detrimento dos demais FEstados, que utilizam o critério das projecoes
perpendiculares a linha de base. Nesse caso, os pontos de fuga P1 e P2 sdo bem
visiveis nos Estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo, Rio Grande do Norte, Paraiba
e Pernambuco. As linhas base, por sua vez, estao divididas em trés grupos: em “A”
com o Rio Grande do Sul e Sdo Paulo; em “B” com a Bahia, Sergipe e Alagoas; e em
“C” com o Amapd, Para, Maranhao, Piaui e Ceard. Quando comparamos os Estados
do Parand e do Rio Grande do Norte, verificamos que o primeiro passa a ter uma
faixa continua de aproveitamento na ZEE e o segundo mantém o atual
aproveitamento por estar em posicdo favoravel geometricamente. Seja como for, a
adocdo de critérios diferentes para uma divisdo introduz uma intencionalidade

desigual, e demonstra uma ordem na pactuacao territorial.

Em 2008, a Senadora Ideli Salvatti (PT/SC) apresenta outra proposta para as
projecoes paralelas entre os Estados, contando s6 com um ponto projetual. Essa
proposta, expressa no Mapa 2, mostra que, adotando um ponto de fuga (P),

podemos obter uma igualdade geométrica, a partir da qual podemos tracar as
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projecoes. Assim, alterando o ponto/local das projecdes, se desloca também o
montante devido a cada Estado e municipio. De fato, essa é uma tentativa de
solucdo para o problema da desigualdade, j4 que podemos questionar o local a ser

projetado, visto que seu reflexo € a projecdo dos entes federativos sobre a ZEE.

De todo modo, com a Lei n® 12.351/10"% a parcela dos royalties, oriundas dos
contratos de partilha de producédo ou de concessdo, na situagdo da lavra ocorrer na
plataforma continental, no mar territorial ou na ZEE, seriam destinados aos
Estados, Distrito federal e municipios com 50% para a criacdo do fundo especial

dos Estados e 50% para o fundo especial dos municipios.

Esses fundos distribuem recursos para todos os Estados e municipios segundo
critérios, respectivamente, do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) (LIMA, 2011). Nesse caso, excluem-se os
conceitos de areas geoecondmicas e de municipios confrontantes para a adocao da
ideia de distribuicdo mais igualitaria para os municipios. Nessa proposta, a Unido
ficaria com 20%, 10% para os municipios com instala¢cdo e 70% para o conjunto de

Estados e municipios brasileiros, como no FPM.

Essa dltima proposta é uma das aproximacodes ao discurso do relator, do
projeto de modificacdo legislativa, Ibsen Pinheiro. Para ele, em um sentido mais
amplo, esse Fundo também é gerado com a parcela principal de 5%, como mais
uma forma de redistribuicio dos lucros petroliferos. E uma parte, exclusiva dos

royalties maritimos, reservada aos Estados e municipios e distribuidos como o FPM.

Essas propostas de alteracdo do rateio entre os entes da federacdo e os
critérios para estabelecimento das projecbes ortogonais e paralelas geraram
distintas reacdes pelo territério nacional. A principal foi o movimento “Contra a
Injustica em defesa do Rio”, orquestrado pelo governo carioca, tendo mobilizacoes
politicas de cientistas, pesquisadores e representantes, também, do Estado
capixaba. J4 para os académicos, a reivindicacdo recaia sobre o fato dessa proposta
de alteracdo retirar os recursos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia para

alimentar o Fundo Social.

No Rio de Janeiro e no Espirito Santo, essa tendéncia culminou na Marcha
pelos royalties, realizada em 10 de novembro de 2011, reunindo 150 mil pessoas na
Cinelandia, centro da cidade do Rio de Janeiro, segundo publicacdo da Folha de
Sao Paulo, de 11/10/2011. Essa marcha foi marcada pelo clamor dos governos dos
Estados pela reprovacdo do projeto que retiraria a parcela excedente e as

participacOes especiais dos Estados e municipios produtores (exclusivamente para

12 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Lei/L12351.htm >.
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0s contratos novos).

Nesse contexto, a Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e o Férum Nacional
de Educacdo (FNE) levantaram, em dezembro de 2012, a bandeira pela garantia e
destinacdo de 100% dos royalties do petréleo e 50% do Fundo Social do Pré-Sal
para os investimentos na educacdo publica’’. Essa proposta de levar os royalties
para os municipios e Estados, para serem aplicados na Educacdo, colocava do
mesmo lado a UNE, a Academia Brasileira de Ciéncias (ABC), a Confederacédo
Nacional dos Municipios (CNM) e o Sindicato Nacional dos Docentes das
Institui¢oes de Ensino Superior (ANDES-SN).

Em 2013, Carlos Zarattini (PT-SP) propds que se destinasse 100% da
participacdo especial da Unido e do fundo especial de Estados e municipios a
educaciio. A época, o executivo esperava remeter todos os recursos dos royalties no
setor educacional do pafs, contudo, em Junho de 2013, foi aprovada na Cadmara dos
Deputados e no Senado Federal (com carater de urgéncia), a proposta que destina

75% para a Educaciio e 25% para a Satde'*.

Conclusado

Focando o uso do territério (SANTOS; SILVEIRA, 2006), verificamos que
politicamente os royalties se relacionam seletivamente com os lugares, visto que
nao ha correspondéncia entre as respectivas areas e estruturas espaciais utilizadas
na producdo e os entes federativos receptores dos recursos. Assim, a falta de
regulamentacdo dessa medida cria, primeiramente, um grande rearranjo do ponto
de vista fiscal e, posteriormente, de todos os servigos sistémicos do Estado. A

novidade nebulosa é a questdo de como esses recursos serdo gastos e aplicados

pelos municipios e Estados e pela Unido, nas respectivas areas do servico ptblico.

Ap6s a divisdo dos royalties excedentes relacionados a exploracao do Pré-Sal,
com 75% para a area de educacido e 25% para a area de saiide, essa discussao
parece ser coisa do passado. Entretanto, necessitamos de uma discussdao dos
royalties associada a seus nexos espaciais, sobretudo as noc¢Oes dos circuitos

espaciais produtivos e os circulos de coopera¢do no espaco.

Em suma, a relacdo dos royalties e dos lugares passa pela discussiao do

desenvolvimento desigual, dos recursos territoriais e da mobilizacdo produtiva do

13 Disponivel em: <http://www.une.org.br/2013/02/assine-peticao-publica-pelos-100-dos-royalties-
do-petroleo-e-50-do-pre-sal/ >.

14 A PLC 41/2013 teve uma aprovacao de urgéncia. Disponivel em: <http://www1l2.senado.gov.br/
noticias/materias/2013/06/26/aprovado-requerimento-de-urgencia-de-votacao-dos-royalties-para-
educacao-e-saude >.
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territério. Nela, a correlacdo entre a distribuicao dos recursos e dos objetos técnicos

se apresenta como maior problemética. Por outro lado, no plano politico, a maioria

das acOes realizadas pelos poderes ptblicos (municipal, estadual e federal) tem

fundamento na atual divisido territorial do trabalho. Ambas, de maneira hibrida,

sdo expressoes do “despertar” de uma nova forma federativa.
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ABSTRACT

Territorial use and oil royalties:
federal decentralization, public
fund and benefited municipalities
in the state of Sdo Paulo

This paper analyzes the relationship between
territorial uses, royalties and the Brazilian
federation and the resulting concentration of
revenue in certain areas. Methodologically,
“geographical space” is best understood as
reflecting both the land in its natural state and
the impact of individual, corporate, and
government activity. Analysis reveals that at
times competing political and economic interests
relating to the available resources can be
significant influences on resulting revenue flows,
often more important than the content of the
land itself. The interplay of these political and
economic interests is integral to the federal
system and the complex relationship between
competing spheres of government - i.e., local
and federal. In that regard, we see that
anticipated revenue is closely tied to local oil
production. This is particularly evident with
undersea oil exploration, where there is a close
correlation between received revenue and
cartographic

projections (parallel and

orthogonal).

KEYWORDS: Territorial use, oil royalties,

federation, state of Sdo Paulo.

RESUMEN

Uso del territorio y regalias
petroleras: descentralizacion
federal, fondo publico y los
municipios beneficiados en el
estado de Sdo Paulo

En la relacién entre los usos territoriales,
regalias y la federacién brasilefia, se comprobd
la acumulacién a lo largo y la concentracion de
los recursos en algunos lugares.
Metodoldgicamente, el espacio geografico es
percibido como conjunto inseparable de objetos
y sistemas de acciones. Por lo tanto, cada &rea
espacial y temporal se explica por la selectividad
territorial, influenciada por la intencionalidad
de divisién del trabajo, la creacién de medio
ambiente técnico construido y la fragmentacién
politica administrativa técnica. Efectivamente,
esta caracteristica tiene distintas funciones en el
mantenimiento del equilibrio federal. Se sienta
en las relaciones politicas complejas entre las
esferas de gobierno, soldar el pacto federal. Asi,
vemos cémo el contenido técnico instalado en
cada lugar es indicativo de la cantidad de dinero
que llega en los municipios. En la exploracién de
petrdleo en el océano, con caracter excepcional,
se calcula la cantidad de recursos que
corresponde a cada municipio a través de
proyecciones

cartogréficas (paralelas vy

ortogonales).

PALABRAS CLAVE: Uso del territorio, regalias

petroleras, federacidn, estado de Sdo Paulo.
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