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RESUMO

As externalidades geradas pela exploracdo e producéo de petrdleo e gas natural devem
ser compensadas a Unido, aos Estados e Municipios, pela aplicacdo da compensacéo
financeira em decorréncia dos impactos ambientais gerados e seus efeitos para a
sociedade, criando uma expectativa de preservacdo do meio ambiente e recuperagdo dos
danos causados pelas atividades da industria do petréleo. A compensacéo financeira foi
analisada em relagdo a aplicacdo e destinacdo dos recursos financeiros no alcance dos
objetivos ambientais estabelecidos pela Lei do Petréleo e do possivel papel e
implicacdes tedricas relacionadas a funcdo de um tributo ambiental na gestdo ambiental
do petréleo. Assim, a imposi¢cdo da compensacdo financeira as concessionarias de
exploracdo e producdo de petrdleo e gas natural ndo gerou resultados para a preservagao
do meio ambiente e mitigacdo dos danos ambientais, em virtude do uso dos recursos
financeiros em programas ndo afins e deficiente capacidade institucional do Ministério
do Meio Ambiente para a execugdo do montante arrecadado. Este estudo conclui que a
compensacdao financeira da industria do petroleo assumiu apenas a funcdo de
instrumento de apropriacdo de renda ricardiana para captura de ganhos extraordinarios,

apesar da destinacdo dos recursos financeiros.

Palavras-chaves: compensacdo financeira, impactos ambientais da exploracdo e
producdo de petroleo, instrumentos econémicos ambientais, participacdo especial,

licenciamento ambiental, arquitetura institucional, estrutura organizacional.



ABSTRACT

The generated externalities from petroleum exploration and production can be
compensate to Federal, States and Municipalities by the financial compensation
established in consequence of the environment impacts and your effects to society,
creating an expectation of the environment preservation and damages mitigation caused
for the petroleum industry. The financial compensation was analyzed in case of the
application and destination of financial resources into environmental objectives
established in the Petroleum Law in means of a possible role and theory implications
related to environmental tax instrument on the environmental management of the
petroleum. So, the financial compensation applicated to petroleum and natural gas
exploratories concessionaires didn’t bring results on environmental preservation and
damages mitigated, therefore used of financial resources in different programs and
present deficiency on institutional capacity of the Environment Ministry for the amount
appropriated. This study concludes that financial compensation of the petroleum
industry assumes only a function as a ricardian rent instrument to extraordinary savings

capture instead your destination financial resources.

Key-words: financial compensation, environmental impacts of petroleum exploration
and production, environmental economic instruments, special participation fee,
government take, environmental licensing process, institutional architecture,

organization structure.
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I. INTRODUCAO

As externalidades geradas pela exploracdo e producdo de petroleo devem ser
compensadas pela aplicacdo da compensacdo financeira em decorréncia dos impactos
ambientais gerados e seus efeitos para a sociedade, criando uma expectativa de
preservacdo do meio ambiente, recuperacdo dos danos causados pelas atividades da
industria do petrdleo e desenvolvimento de estudos em decorréncia da gestdo ambiental
da industria do petrdleo. No entanto, a concepcdo de politicas publicas que harmonize a
protecdo ambiental ao desenvolvimento econémico requer 0 uso de instrumentos de
gestédo econdmica do meio ambiente em consonancia com o arcabouco legal de controle
ambiental, a fim de obter maior efetividade no alcance das metas ambientais.

Os processos de exploracdo, producéo, transporte, refino e consumo do petréleo
trazem impactos para 0 meio ambiente. E o0s piores danos acontecem durante o
transporte de combustivel, com vazamentos, em grande escala, de oleodutos e navios
petroleiros; bem como limpeza dos tanques ou vazamentos na plataforma brasileira e
comprometimento da faixa costeira (Ibama, 2002).

A compensacdo financeira da industria do petréleo, para a protecdo do meio
ambiente, denominada Participacdo Especial, foi estabelecida pela Lei n°® 9478, de 06 de
agosto de 1997, que criou a Agéncia Nacional Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
- ANP, correspondendo a contribuicdo das empresas que detém a concessdo de
exploracdo e producdo de petréleo ao Ministério do Meio Ambiente - MMA, no valor
de 10% (dez por cento) decorrente do grande volume de produgdo ou de grande
rentabilidade da empresa exploradora (concessionaria) de petrdleo e gas natural.

As participacGes governamentais podem ser definidas como o preco pago pelo
empreendedor ao governo brasileiro em decorréncia da exploragdo e producdo dos
recursos petroliferos localizados em cada Estado, isto € expresso como um percentual
de fluxo de caixa de um campo produtor de petrdleo, e adquire a forma de bonus,
royalties, taxas e outros pagamentos pagos para o governo pelo investidor (Oldianosen,
2005). Nesse sentido, a compensacdo financeira assume a funcdo de compensar a
Unido, os Estados e os Municipios pelas externalidades resultantes dos processos de
exploracdo e producdo de petréleo, em percentuais estabelecidos legalmente. Esse

instrumento de compensacéo financeira pode ser visto como um instrumento de gestao
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de recursos naturais, com a expectativa de utilizagdo dos recursos financeiros para apoio
e promocao de acOes e programas de mitigacdo dos impactos da industria petrolifera.

A arrecadacdo da compensacao financeira, pela ANP, destinada ao Ministério do
Meio Ambiente, atingiu um montante financeiro de cerca de R$ 6 bilhGes no periodo de
1999 a setembro de 2009, desde sua aplicagdo. No mesmo sentido, 0 crescimento
exponencial dessa fonte extraordinaria de recursos, em virtude da funcdo da producéo e
do comportamento dos precos internacionais, corrobora para o desempenho vertiginoso
da industria do petr6leo no Produto Interno Bruto do Brasil, que representava, em 2003,
6,91%; em 2004, 8,11%; e em 2007, cerca de 10%; e nesse momento, em 2009, alcanca
patamares superiores em decorréncia da politica de investimentos nos campos
brasileiros ja concedidos e parcerias estrangeiras da empresa Petréleos Brasileiros S.A. -
Petrobrés, e das perspectivas de producdo de petréleo e gas na regido do pré-sal, nos
campos produtores de Tupi, lara, Guara e norte do Estado do Espirito Santo.

O desenvolvimento de estudos, 0s projetos de preservacdo de meio ambiente e a
recuperacdo de danos ambientais devem ser realizados por meio de parceria técnica
entre o 6rgdo regulador e o 6rgdo central de meio ambiente, a fim de que a Participacdo
Especial se constitua em um instrumento de controle ambiental (art.8° da Lei n°
9478/97), devido as boas praticas de conservacado e uso racional do petréleo, gas natural,
seus derivados e biocombustiveis e de preservacdo do meio ambiente.

Segundo Pacheco (2007), os critérios baseados nos lucros, assim como as
participagcdes especiais, apresentam um bom desempenho quanto ao critério de
neutralidade, no entanto, podem apresentar uma relativa dificuldade de gerenciamento,
pois requer um grande conjunto de informacg6es sobre os custos, influenciando no nivel
de apropriacédo dos recursos.

Uma questdo relevante pode ser relacionada aos beneficios gerados pela
Participacdo Especial a sociedade com sua aplicacdo na preservacdo do meio ambiente e
recuperacdo dos danos ambientais da industria do petroleo. Assim, este estudo objetiva
analisar sob a dtica de Politica Publica se o instrumento Participacdo Especial proposto
na Lei n® 9478/97, que instituiu 0 modelo de exploragdo e producdo do Petrdleo e Gas
Natural no Brasil, est4 atingindo seus objetivos relacionados a preservacdo do meio
ambiente e recuperacdo dos danos ambientais causados pela industria do petrdleo; e se é
um adequado instrumento de controle ambiental.

A hipotese é que a aplicacdo da Participacdo Especial como instrumento
econdmico para o controle ambiental gera beneficios a sociedade, em razdo da aplicacao
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em projetos ou estudos voltados para preservacdo ambiental, e utilizagdo dos recursos
financeiros na preservacdo do meio ambiente e recuperacdo dos danos ambientais
causados pela industria do petrdleo.

Para tanto, o estudo analisara se este instrumento foi estruturado em acordo com
a teoria econdmica sobre o assunto e alcance das metas estabelecidas, no que se refere a
eficiéncia alocativa dos recursos, eficacia de medida, e distribuicdo equitativa para a
sociedade. Desse modo, como resultado desse estudo, concluiu-se que a compensacdo
financeira da industria do petrleo assumiu apenas a fungdo de instrumento de
apropriacdo de renda ricardiana para captura de ganhos extraordinarios, negando-se
semelhante funcdo a um instrumento econdmico de gestdo ambiental porque néo
proporcionou modificacdo nos padrées de comportamento dos poluidores, e ndo
apresentou relagdo entre a aplicacdo dos recursos e 0 alcance dos objetivos ou metas
ambientais estabelecidos no programa de governo especifico.

O capitulo I — Introducéo — apresenta a problematica, as justificativas do tema,
a hipdtese, os objetivos e a estrutura do estudo. O capitulo 11 apresenta o contexto da
pesquisa, tratando da gestdo ambiental do petréleo; do licenciamento ambiental e
orgdos envolvidos na exploracdo e producdo, por meio de um diagndstico da
problemética atual, das licencas, competéncias e legislagdes envolvidas. O capitulo 111
trata dos instrumentos de compensacéo financeira aplicados no Brasil, apresentando a
experiéncia do uso de compensacgdes no Setor Mineral e de Energia Elétrica, e a origem,
0s agentes de governanca e o panorama atual da compensacao financeira da inddstria do
petréleo para a protecdo do meio ambiente.

O capitulo IV trata da analise critica sobre a Participacdo Especial sob a ética da
gestdo econdbmica do meio ambiente, apoiadas sobre as teorias da poluicdo e dos
recursos naturais, com enfoque sobre a avaliagdo da economia ambiental sobre a
implementacdo de instrumento de politica pablica, que exerce a funcdo de uma
compensacao financeira extraordinaria, expondo a concepcao de politicas ambientais, as
abordagens tedricas sobre instrumentos de gestdo do meio ambiente e apropriacdao de
renda econdmica dos recursos naturais.

O capitulo V apresenta avaliagdo do arranjo institucional da gestdo da
Participacdo Especial quanto ao nivel de institucionalizacdo, e verificacdo de efetiva
aplicacdo e efeitos do uso da compensacdo financeira como instrumento de controle
ambiental, a partir da eficiéncia de alocacdo dos recursos, eficAcia das metas
programadas e distribui¢do equitativa dos recursos apropriados. A apropriacdo da renda
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econdmica do setor petrdleo é analisada a partir dos resultados obtidos nos programas e
projetos da Administracdo Publica Federal, a fim de propor sua aplicacdo para suporte e
melhoria do processo de Licenciamento Ambiental Federal para inddstria do petroleo.

Finalmente, o capitulo VI apresenta as conclusfes do estudo e recomendacdes
sobre temas a serem estudados.

II. GESTAO AMBIENTAL DA INDUSTRIA DO PETROLEO

2.1 — Historico da Gestao Ambiental no Brasil

Com a ocorréncia dos dois choques do petrdleo, na década de 70, houve a
necessidade de compatibilizar o crescimento econdmico com a conservagao de recursos
naturais escassos, a partir da mudanca com a consideracdo das caracteristicas finitas e
ndo-renovaveis dos recursos naturais. Assim, a definicdo de politicas pablicas que
integrem 0 meio ambiente as tomadas de decisGes passou a constituir a principal
preocupacao na gestdo do meio ambiente.

Segundo Soares de Oliveira et al (2004), o petréleo era visto como um insumo
energético abundante e inesgotavel, de baixo custo de extracdo, e com o encarecimento
abrupto do petréleo e seus efeitos adversos houve contribuicdo para o incentivo do uso
predatdrio e conseqliente maior celeridade de esgotamento, de modo que surgiram
condigdes para reavaliacdo dos pressupostos dos modelos do crescimento econémico
que empregavam critérios inadequados de valoracdo dos ativos ambientais. Nesse
sentido, o Brasil, desenvolveu o Programa Nacional do Alcool — Proélcool, adotado
como instrumento de substituicdo da energia baseada em combustiveis fosseis néo-
renovaveis por um combustivel renovavel e bem menos poluente.

Nesse cenario, Philippi et al (2004) considera que a gestdo ambiental tem por

objetivo administrar e coordenar, na medida do possivel, toda a complexidade de



fendmenos ecoldgicos que interagem com 0s processos humanos, em nivel social,
econémico e cultural. Do mesmo modo, na oOtica cientificista cartesiana, a gestdo
ambiental objetiva manter o fluxo dindmico evolutivo dos sistemas naturais, procurando
utilizar os efeitos benéficos dessa evolucdo para o desenvolvimento sustentivel da
espécie humana.

Para tanto, pode-se tratar a gestdo ambiental na forma de administracdo de
recursos naturais, e subdividi-la em duas formas basicas: administracdo de recursos
naturais e pelo controle da poluicdo; aquela administragdo evoluiu a partir dos
conhecimentos das areas de ciéncias bioldgicas, geografia e geologia, utilizando
conhecimentos de exatas, demandando uma forma minima de regulamentacdo; e a
administracdo pelo controle da poluicéo é calcada no comando e controle, estabelecendo
padrdes e metas de controle por meio da aplicacdo da lei e técnica de modo separado,
em relacdo ao tratamento da &gua, ar e solo (Philippi et al, 2004).

Nesse processo de regulamentacdo inicial da politica ambiental, verificou-se que
a construcdo de uma base de regulacdo, até a década de 70, foi destinada a prote¢édo do
meio ambiente e recursos naturais, haja vista as regulamentacdes, promulgadas em
1934, dos cddigos florestais, das aguas e das minas; mas, pode-se também depreender
que a intensificagdo dos testes nucleares, construcdo de usinas, e 0 decorrente
lancamento dos livros The Limits of the Earth, de autoria de Osborn (1953), e Silent
Spring, de autoria de Rachel Carson (1962), que destacavam os problemas ambientais
do planeta relacionados a crescimento populacional e contaminagdo quimica da agua e
do solo, respectivamente, contribuiram para evolucdo da politica ambiental brasileira
(Da Cunha et al, 2003).

A criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA - logo apos a
realizacdo da Conferéncia de Estocolmo em 1972, resultou na institucionalizagcdo no
ambito do Ministério do Interior, de um érgdo autbnomo e diretamente subordinada ao
Ministro de Estado, com orientacdo voltada para a conservacdo do meio ambiente e 0
uso racional dos recursos naturais (Antunes, 2002). Observa-se que a instituicdo da
SEMA, em 1973, caracterizou o predominio de uma 6tica corretiva da polui¢&o.

Assim, o processo de materializacdo do meio ambiente nas politicas publicas
brasileira foi possivel a partir da definicdo do termo meio ambiente e de sua politica
especifica, com o advento de norma legal dispondo sobre a Politica Nacional de Meio
Ambiente, e conceituagdo do meio ambiente como um conjunto de condigdes, leis,

influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga, e rege
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a vida em todas as suas formas, conforme estabelecido no artigo 3°, inciso |, da Lei n°
6938, de 31 de agosto de 1981, destacando-se que a referida definicdo se restringe ao
meio ambiente natural, ndo abrangendo amplamente todos os bens juridicos tutelados.

Na sequiéncia, houve a criacdo de 6rgdos estaduais e locais de controle ambiental
em diversas Unidades da Federacdo, e com o estabelecimento da Politica Nacional do
Meio Ambiente — PNMA - foi possivel discriminar mecanismos de formulagdo e
aplicacdo da politica, levando-se em consideracdo a multipla dimensao da problematica
ambiental sob uma concepgdo articulada e de aplicacdo descentralizada, em nivel
nacional, regional e local; e além do mais, constituiu-se o Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA (Antunes, 2002).

Entretanto, a instituicio do modelo do SISNAMA, estabelecido pela Lei n°
6938/81, foi influenciado pelo modelo estabelecido pelo Ato da Politica Nacional para o
Meio Ambiente (National Environmental Policy Act — NEPA), aprovado pelo
Congresso dos Estados Unidos, em 1969, com finalidade de estabelecer uma rede de
agéncias governamentais, nos diversos niveis da Federacdo, visando assegurar
mecanismos capazes de, eficientemente, implementar a Politica Nacional do Meio
Ambiente (Antunes, 2002).

Com isso, a década de 80 foi marcada pelo predominio da Gtica preventiva, por
meio do estabelecimento da Avaliacdo de Impactos Ambientais — AIA — que pode ser
caracterizada por uma avaliacdo sobre qualquer alteracdo das propriedades fisicas,
quimicas, e bioldgicas do meio ambiente causada por qualquer forma de matéria ou
energia, resultante das atividades humanas que diretamente ou indiretamente afetam a
salde, a seguranca e 0 bem estar da populacédo; as atividades sociais e econdmicas; a
biota; as condicdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; e a qualidade dos recursos
ambientais, conforme Resolucdo n° 01, art.1 do Conselho Nacional do Meio Ambiente -
Conama, em 1986.

Ainda na década de 80, a Constituicdo Federal de 1988 assimilou e ampliou 0s
principios da protecdo ambiental estabelecidos na legislacdo ordinaria. Também em
1988, como resultado do Programa Nossa Natureza, realizou-se uma primeira
consolidacdo do aparelho administrativo da gestdo ambiental em nivel do Governo
Federal, com a criacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — Ibama, vinculado ao Ministério do Interior, que reuniu em sua
estrutura, quatro 6rgdos federais com atuacdo na area ambiental ou em &reas conexas: a

Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, o Instituto Brasileiro de
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Desenvolvimento Florestal — IBDF, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca —
SUDEPE e a Superintendéncia da Borracha — SUDHEVEA (MMA, 2002).

Vale ressaltar, ainda, que a Constituicdo Federal de 1988 adotou a concep¢éo do
direito a0 ambiente ecologicamente equilibrado como direito social do homem, de
modo que toda atividade econémica deve obedecer ao principio da ordem econ6mica,
incluindo-se a defesa do meio ambiente como um dos fundamentos. De acordo com o
art. 225, da CF/88, todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes.

Em 1992, a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, mais conhecida como Eco-92 ou Rio0-92, foi de relevante importancia
para a consolidagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel e conscientizagdo das
agressfes ao meio ambiente, embasando todas as Convencdes assinadas durante o
evento, salientando-se a Agenda 21 — Compromisso com as Acdes Futuras, que
consistia em um conjunto de acdes e politicas a ser implantado por todos 0s paises
participantes da conferéncia, com o fim de promover uma nova politica de
desenvolvimento, pautada na responsabilidade ambiental (Antunes, 2002). Assim, 0
predominio de uma dtica integradora visou a implementacdo do desenvolvimento
sustentavel na esfera publica e privada.

A Lei n®9478/97, que instituiu a ANP, determinou uma politica publica alinhada
a protecdo do meio ambiente, de forma que os contratos de concessao estabeleceram
obrigacdo de natureza ambiental aos concessionarios, obrigando a ado¢do de medidas
necessarias para a conservacdo dos reservatorios e de outros recursos naturais, para a
seguranca das pessoas e dos equipamentos e para prote¢cdo do meio ambiente. Segundo
Aragdo (2005), o 6rgao regulador desenvolve sua competéncia regulatéria no espaco de
normatizacgdo/integracdo deixado pelos proprios editais de licitagdo, compreendendo-se
a seguranca juridica do pactuado no contrato de concessao, por meio do art.44 da Lei de
criacdo da ANP.

Nesse sentido, o conceito de gestdo ambiental pode ser compreendido como um
processo de tomada de decisdes em direcdo ao melhor desempenho, a melhor avaliacéo,
e a melhor alianca entre as expectativas e disponibilidades de adocdo da gestdo pelo
tomador de decisdo, de forma a repercutir positivamente sobre a variavel ambiental de

um sistema (Philippi et al, 2004).



Segundo Mainon (1999), € possivel conceituar gestdo ambiental como “um
conjunto de procedimentos para gerir ou administrar uma organizacdo na sua interface
com o meio ambiente. E a forma pela qual a empresa se mobiliza, interna e
externamente, para a conquista da qualidade ambiental desejada”.

A gestdo ambiental pode envolver estratégias das organizagdes, que
pressuponham uma politica ambiental, um planejamento ambiental e o0 gerenciamento
ambiental, em varios niveis de abrangéncia: municipal, estadual, regional e nacional, o
qual este representa o contexto macro, e em relacdo ao ambiente organizacional,
considera-se a representacdo de um contexto micro da gestdo (Lanna, 1994 apud
Seiffert, 2007).

Assim, a gestdo ambiental combina regulacdo estatal com incentivos de
mercado, de modo que o Estado assuma o papel de gestor do meio ambiente; e por outro
lado, a gestdo ambiental privada estd relacionada ao gerenciamento da questdo
ambiental por empresas (Viola, 1993 apud Malheiros, 1995).

Alguns aprimoramentos do processo de gestdo surgem no intuito de alcancar
maior eficiéncia, assim como a Gestdo Adaptativa (Adaptive Management), que visam
estabelecer procedimentos mais eficientes de monitoramento; e processo de gestdo que
procura a integracdo desses diferentes instrumentos de forma a provocar um avango nas
praticas realizadas de gestdo ambiental, a denominada Gestdo Ambiental Integrada
(Ibama, 2002).

Sendo assim, o processo de gestédo inclui no &mbito de suas etapas, as atividades
e préaticas de previsdo, avaliacdo e acompanhamento, desde o nivel mais geral até o
nivel mais especifico; dessa maneira, as etapas do processo de gestdo sdo constituidas
pelo planejamento, controle e monitoramento. Contudo, no ambito de implantacdo do
processo de gestdo ambiental integrada é relevante também considerar a questdo
ambiental aderente aos aspectos institucionais, e para tanto, observa-se 0s pontos a

seguir, em conjunto as etapas de gestdo (Ibama, 2002):

» Forma de estruturagéo para tratar o meio ambiente;

\4

Fragmentacdo das politicas;

» Estrutura interinstitucional - pode deixar evidente a natureza
fragmentada com que se organiza a administracdo publica;

» Cooperacao interagéncias — estabelecimento de competéncias e

recursos para incremento da capacidade institucional.
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2.2 — Instrumentos de Gestao Ambiental

A gestdo ambiental na esfera publica depende da implementacdo de uma politica
ambiental, por meio da definicdo de estratégias, acdes, investimentos e providéncias
institucionais e juridicas, que proporcionem o alcance da qualidade do meio ambiente,
da conservacdo da biodiversidade e do desenvolvimento sustentavel, sob a meta de
formulacdo de politica, harmonizando a protecdo ambiental ao desenvolvimento
econémico. Com isso, a materializacdo da gestdo ambiental ocorre por um conjunto de
acles consoante a politica geral do governo e influenciada pelos efeitos das demais
politicas publicas (Phillip et al, 2005 apud Seiffert, 2007).

Seiffert (2007) propbe que o processo de gestdo ambiental publica seja
materializado por meio de leis, decretos, portarias e demais regulamentacdes que
fornegcam o arcabouco legal para o controle ambiental; diferentemente do processo de
gestdo na esfera privada, que trata da adaptacdo das organizacOes a condi¢cbes mais
exigentes de desempenho ambiental em virtude de pressbes de varios agentes do
respectivo processo de gestao.

No ambito do processo de gestdo ambiental publica brasileira, cabe destacar os
instrumentos definidos na Politica Nacional do Meio Ambiente estabelecidos pelo art.9°
da Lei n® 6938/81.:

| - 0 estabelecimento de padrGes de qualidade ambiental,
Il - 0 zoneamento ambiental;
I11 - a avaliacdo de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;

V - os incentivos a producdo e instalagdo de equipamentos e a criagdo ou absorgao
de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico
federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de relevante
interesse ecoldgico e reservas extrativistas;

VII - o sistema nacional de informacdes sobre o meio ambiente;



VIl - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental;

IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias a0 ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacdo ou correcdo da degradacdo ambiental;

X - a instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado
anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - Ibama;

XI - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-
se 0 Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

XIl - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou
utilizadoras dos recursos ambientais;

X1 - instrumentos econbmicos, como concessdo florestal, serviddo ambiental,
seguro ambiental e outros.

Os treze instrumentos estabelecidos pela Lei n® 6938/81 compdem grande parte
dos instrumentos utilizados, atualmente, na politica ambiental brasileira; no entanto, o
licenciamento ambiental recebe maior foco na gestdo ambiental do petréleo, devido ao
seu maior uso frente a outros instrumentos, tais como 0s instrumentos econémicos, que
sdo estabelecidos apenas de forma genérica, sem apresentar forma sistematica de uso.
Assim, 0 processo de licenciamento torna-se elemento fundamental na destinagéo
alocativa dos recursos da compensagéo financeira da inddstria do petréleo’ a fim de
possibilitar a recuperacdo dos danos ambientais causados e melhores condi¢des de
preservacao do meio ambiente.

O licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras
podem ser utilizados de forma integrada a outros instrumentos visando proporcionar
suficiente sustentabilidade institucional para o alcance das metas ambientais com maior
efetividade por meio de projetos ou estudos de preservacdo do meio ambiente e
recuperacdo dos danos causados pela industria do petroleo.

Segundo a Resolucdo Conama n° 237, de 19 de dezembro de 1997, em seu anexo
1, definiu-se o que seja licenciamento ambiental e licenca ambiental, logo:

» Licenciamento ambiental é “um procedimento administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliacao

! Conjunto de atividades econdmicas relacionadas com a exploracéo, desenvolvimento, producdo, refino,
processamento, transporte, importagdo e exportacdo de petréleo, gas natural, outros hidrocarbonetos
fluidos e seus derivados; conforme disposto na Lei n°® 9478/97, art.6, inciso XIX.
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e a operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposicdes legais e regulamentares e as hormas técnicas
aplicaveis ao caso”;

» Licenca ambiental é “ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental
competente, estabelece as condicdes, restricbes e medidas de controle
ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor; pessoa fisica
ou juridica, para localizar; instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental”.

Nesse sentido, o licenciamento compde-se de uma série de atos encadeados com
vistas a verificacdo de que certa atividade estd conforme os padrGes ambientais
permitidos; conduzidos no ambito do Poder Executivo, e realizado por 6rgdo ambiental
normativamente designado, cabendo destacar que o licenciamento é condicionante da
atividade, e ndo um impeditivo (Fink et al, 2004).

O 6rgdo competente para licenciar as atividades ou empreendimentos, de
impacto ambiental significativo e de ambito nacional ou regional, € o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, érgdo da
Administragdo Federal, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, conforme Resolugdo Conama n° 237/97.

A regra geral é determinada pela area de influéncia direta dos impactos,
indicando a esfera de atuacdo administrativa. Vale ressaltar que existem posicOes
doutrinarias divergentes quanto ao impacto local/nacional, pois se argumenta que é
razoavel a existéncia de interesse nacional em tudo que possa afetar esses bens, ainda
que estejam localizados no @mbito local ou em um Unico Municipio; em contraposicao,
outra corrente doutrinaria defende que mesmo nos casos de bens da Unido, se 0s
impactos diretos sdo de ambito local, a competéncia para licenciar sera municipal ou
local (Fink et al, 2004).

Ainda na Resolucdo Conama n° 237/97, visando a prevenir a degradacdo do
meio ambiente, tem-se que as licencas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do empreendimento ou

atividade; desse modo, sdo estabelecidas as seguintes licencas a serem expedidas:
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| - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepgdo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas préximas fases de sua implementacao;

Il - Licenga de Instalagéo (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento
ou atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e
projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas
anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes determinadas para a
operagéo.

Conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a competéncia de
licenciamento é atividade a ser exercida pelo Poder Publico Estadual, todavia as
autoridades federais somente podem atuar em casos definidos ou supletivamente a
autoridade estadual; no entanto, os municipios, diante de sua autonomia, poderdo
complementar, no que couberem, as exigéncias dos Orgdos estaduais para atender a
necessidades locais (Farinha, 2006). Vale ressaltar que, na propria CF/88, em seu art.
23, a maior autonomia atribuida aos municipios caminha ao encontro a iniciativas de
descentralizacdo, todavia sem a modificacdo de regulamentos federais que redefinam
competéncias.

Dessa forma, a politica ambiental ndo se deve constituir em obstaculo ao
desenvolvimento, mas sim em um de seus instrumentos, ao proporcionar a gestdo

racional dos recursos naturais, 0s quais constituem a sua base material®.

2.3 — Gestao Ambiental na Exploracio e Producio de Petrdleo

As ac0es relacionadas a gestdo ambiental na exploracao e producgéo de petréleo

sdo, em sua maior parte, dirigidas ao processo de licenciamento ambiental, que

2 TJSP, MS n° 201.205-1, rel. des. Rebougas de Carvalho, j. 27.10.93, v.u.: A¢éo civil publica. Liminar.
Cassacdo. Admissibilidade. Auséncia de comprovacdo cientifica de prejuizo ao meio ambiente que
justifique a concessdo de liminar.
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representa, quase de modo insular, o Unico instrumento de gestdo implementado nesta
etapa inicial da cadeia do petroleo. Assim, com a priorizacdo alocativa dos recursos
financeiros da Participacdo Especial no processo de licenciamento, pode-se alcancgar
uma melhor qualidade ambiental, tal como a reducdo do impacto e risco dos
vazamentos® de petréleo e gas.

Nesse sentido, pode-se observar que as operagdes de exploracdo e producédo de
petréleo e gas natural apresentam potenciais e variados impactos no meio ambiente, 0s
quais podem ser evitados, minimizados ou mitigados a fim de melhorar a qualidade
ambiental.

Esses impactos ambientais dependem do estagio do processo, do tamanho e da
complexidade do projeto, da natureza e da sensibilidade do meio ambiente circundante,
da efetividade do planejamento, da prevencdo da poluicéo, e das técnicas de mitigacdo e
controle. Com isso, as fases iniciais da exploragdo podem ser caracterizadas pelo
aspecto da transitoriedade, ou seja, sdo transitérias, compreendidas, a exemplo, por
levantamentos aéreos, pesquisa sismica, perfuracdo exploratoria, e outros; entretanto, na
perfuracdo, ocorre a fase mais longa, e somente quando uma descoberta é feita, tem-se
as mudangas na natureza do projeto, considerando a producdo de reservas de
hidrocarbonetos, sob um planejamento adequado e controle das operacGes em cada fase
a fim de mitigar os impactos ambientais (UNEP, 1997).

Entre os tipos de impactos potenciais estdo os impactos ao homem, socio-
econbmicos e culturais; atmosféricos; aquaticos; terrestres e incidentes na biosfera; os
quais podem ser observados pelo Anexo 2, e devem considerar as escalas geograficas
global, regional e local, adequando-se a percepcdo e magnitude dos impactos potenciais
que dependerdo frequentemente da interpretacdo subjetiva do aceitavel e do
significante. Sendo assim, a UNEP (1997) definiu os tipos de impactos potenciais que

podem ser observados pelos:

a) Impactos humanos, socio-econémicos e culturais, que sdo operacbes de
exploracdo e producédo, provavelmente, induzidas por mudancas econémicas,
sociais e culturais, e em caso de extensdo dessas mudancas, é especificamente
importante para os grupos locais, particularmente para os indigenas que tem suas

tradicdes de estilo de vida afetados, assim, os impactos chaves sdo:

* O Anexo 1 faz referéncia aos vazamentos de petréleo e gas ocorridos no Pais no periodo de 1992 a 2001
(Ibama, 2002).
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b)

c)

a.1) Mudanga no uso do solo;

a.2) Nivel da populacdo local;

a.3) Sistemas socioecondmicos para novas oportunidades de emprego, inflacéo,
renda per capita, diferenca de renda e outros;

a.4) Sistemas sécio-culturais de estrutura social, patriménio organizacional e
cultural, préaticas, crencas e mudancas no sistema de valores influenciados por
estrangeiros;

a.5) Disponibilidade de mercadorias e servicos tais como educagdo, salde,
combustivel, eletricidade, e mercadorias de consumo trazidas para a regiao;

a.6) Estratégias de planejamento onde conflitos aparecem entre desenvolvimento
e protecdo, uso de recursos naturais, recreacdo, turismo e outros;

a.7) Sistemas de transporte, efeitos sobre o ar, infraestrutura aquética e outros
efeitos associados.

Impactos Atmosféricos que tém provocado o enfoque da industria do petroleo
em procedimentos e tecnologias para minimizacdo de emissfes, para tanto é
importante conhecer as fontes e a natureza das emissdes e suas contribui¢des
para os impactos atmosféricos, local e global, de modo que as fontes primarias
de emissdes atmosféricas das operacdes de petrdleo e gas sdo:

b.1) Queima, respiradouros e expurgo de gases;

b.2) Processo de combustdo tal como o motor a diesel e turbinas de gés;

b.3) Fugas de gas de operacdes pesadas e tancagem e perdas de processo de

equipamentos;

b.4) Trafico de veiculo e particulados no ar dos disturbios no solo durante a

construcao;

b.5) Particulados de outras fontes de queima, tais como teste.

Impactos Aquéaticos podem ser observados pelos liquidos principais da poluic¢éo
que resultam das operagdes de exploragédo e producdo, podem ser apresentados
por:

c.1) Agua produzida;

¢.2) Fluidos de perfuracéo e outros quimicos;

c.3) Processos, e drenagem de agua;

c.4) Esgoto, e poluicdo sanitaria e doméstica;
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c.5) Derrames e Vazamentos;

c.6) Refrigeracdo a 4gua;

d) Impactos Terrestres que podem ser verificados por:

d.1) Disturbios fisicos como um resultado da construcao;
d.2) Contaminacdo resultante de vazamentos e derramamentos ou disposicado
de lixo;

d.3) Impacto indireto cresce da abertura de acesso e mudangas sociais.

e) Impactos no Ecossistema que sdo relacionados a fauna e flora, cuja qualidade
ambiental pode ser afetada se ndo forem devidamente controladas as fontes de
impacto terrestre, atmosféricos e aquaticos, evitando-se a perda de habitats. Se o
controle ndo for efetivo, os impactos ecoldgicos cresceriam também de outras
influéncias diretas de atividades humanas, tais como o fogo e 0 aumento da caca
e pesca. Adicionalmente, para mudancas no habitat dos animais, € importante
considerar que mudangas no ambiente biolégico também afetam a populacdo
local e as populacdes indigenas.

Em especial, as emergéncias potenciais devem ser consideradas nas boas
praticas do planejamento de operacbes de sismica, de perfuracdo e de producdo,
incorporando medidas de acdo proativa para perigos que ameacardo a populacéo, o meio
ambiente ou a propriedade. Entretanto com um planejamento adequado, desenho de
projeto, implementacdo dos procedimentos corretos, e treinamento de pessoas, alguns

perigos podem ndo ocorrer, evitando incidentes tais como (UNEP, 1997):

1) Vazamento de combustivel, petroleo, gas, quimicos e materiais perigosos;
2) Blowout* de gas ou petréleo;

3) Explosoes;

4) Fogo;

5) Planta ndo planejada e eventos de encerramento;

6) Desastres naturais;

* Fluxo descontrolado de 6leo ou gas através de um pogo.
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7) Guerra e sabotagem.

Sendo assim, os procedimentos para o licenciamento ambiental de atividades de
Exploracdo e Producdo Maritima de Petroleo estdo regulamentados pelas Resoluges
Conama n° 237/97; n° 23, de 07 de dezembro de 1994; e n° 350, de 20 de agosto de
2004. A Resolucdo Conama n° 23/94 institui procedimentos especificos para o
licenciamento de atividades relacionadas a exploracdo e lavra de jazidas de
combustiveis liquidos e gas natural, considerando como atividade de exploragéo e lavra

de jazidas de combustiveis liquidos e gas natural as seguintes atividades:

» Perfuracdo de pocos para identificacdo das jazidas e suas
extensoes;

» Producéo para pesquisa sobre viabilidade econémica;

» Producdo efetiva para fins comerciais.

No entanto, aplicam-se as regras gerais constantes na legislacdo que disciplina o
licenciamento ambiental em nivel federal conforme art. 10, da Lei n°® 6.938/81,
regulamentado por meio do Decreto n°® 99.274, de 06 de junho de 1990, nos assuntos
referentes ao levantamento de dados sismicos maritimos. Cabe destacar que o
licenciamento ambiental é responsabilidade dos 6rgdos que compdem o Sistema
Nacional de Meio Ambiente, ja& que as Secretarias Estaduais de Meio Ambiente
conduzem a grande maioria dos processos de licenciamento, conforme os termos da
Resolucdo n° 237/97; e o Ibama é responsavel pelo trabalho com grandes projetos de
infra-estrutura envolvendo impactos em mais de um Estado e pelas atividades do setor
de petroleo e gas off-shore.

Em mesmo plano, os procedimentos para o licenciamento ambiental de
atividades de sismica e perfuracdo estdo regulamentados pelas Resolu¢cdes Conama n°
237/97, n° 23/94 e n° 350/2004 e demais normas infringentes. No Brasil, o
licenciamento ambiental da atividade sismica é de responsabilidade do Escritério de
Licenciamento das Atividades de Petroleo e Nuclear do Ibama, denominado
Coordenacédo Geral de Licenciamento a partir de 14 de margo de 2006; exigindo-se a

realizacdo de um Estudo Ambiental, que avalia os impactos ambientais de cada
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atividade baseado em Termos de Referéncia® -TR- emitidos pelo Ibama, diferenciando
aguas rasas e aguas profundas, e sugeridas as medidas de controle e monitoramento
(Ibama, 2008a).

As atividades de sismica marinha causam impacto direto no uso do espago
marinho, e afetam, especialmente, a populacdo que sobrevive da pesca durante 0 ano
todo, de forma a associar fendmenos de meso escala, como a producédo planctonica e
pesqueira, 0s quais sdo aspectos pouco conhecidos e que necessitam de uma avaliacdo
criteriosa por meio de programas especificos de monitoramento ambiental (Ibama,
2008a).

A Lei n® 9478, de 06 de agosto de 1997, “Lei do Petroleo”, cria a Agéncia
Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP, entidade integrante da
administracdo federal indireta, estabelecida como autarquia especial, e vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, com finalidade de promover a regulagdo, contratacao e
fiscalizacdo das atividades integrantes da industria do petrdleo, e ainda, estabelece a
competéncia de fazer cumprir as boas praticas de conservacdo e uso racional do
petréleo, dos derivados e do gas natural e de preservacdo do meio ambiente, conforme o
inciso IX, art. 8°, da referida Lei.

A Lei do Petroleo estabelece em seu artigo 1°, inciso 1V, que a exploracdo de
petréleo e gas natural, no Brasil, deve proteger o0 meio ambiente como um dos
principios e objetivos da politica energética nacional, de modo que as atividades de
exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural serdo exercidas por
meio de contratos de concesséo, precedidos de licitagdo; e a outorga da concessao nao
dispensa o licenciamento ambiental, conforme o art.10 da Lei n°® 6938/81, e a realizacdo
do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, revestido de publicidade. Destaca-se que 0
processo decisorio da ANP ndo substitui os procedimentos de participacdo do publico
no Estudo Prévio de Impacto Ambiental e no monitoramento e auditoria ambiental
concernentes as atividades da industria.

Algumas definicBes técnicas sdo estabelecidas na Lei do Petroleo, em seus

incisos XV, XVI e XVII, respectivamente:

5 . ~ . . . ,

Documento fornecido pelo Ibama ao empreendedor, em que sdo estabelecidos as diretrizes, o contetido
minimo e a abrangéncia dos estudos ambientais necessario ao licenciamento da atividade de aquisicédo de
dados sismicos, conforme inciso V, art.2°, Resolugao n° 350/04.
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» Pesquisa ou Exploracgéo - conjunto de operacdes coordenadas de extracdo
de petroleo ou gas natural de uma jazida e de preparo para sua
movimentacao;

» Lavra ou Producdo — conjunto de operagdes coordenadas de extracdo de
petréleo ou gas natural de uma jazida e de preparo para sua
movimentacao;

» Desenvolvimento — conjunto de operagdes e investimentos destinados a
viabilizar as atividades de producdo de um campo de petrdleo ou gas.

O contrato de concessdo estabelece ao concessionario a obrigacdo de “adotar,
em todas as suas operacOes, as medidas necessarias para a conservacdo dos
reservatorios’ e de outros recursos naturais, para a seguranca das pessoas e dos
equipamentos e para a protecdo do meio ambiente”, conforme inciso I, art. 44, da Lei
9478/97.

Ainda em seu art. 44, inciso V, ao concessionario é obrigado a “responsabilizar-
se civilmente pelos atos de seus propostos e indenizar todos e quaisquer danos
decorrentes das atividades de exploragédo, desenvolvimento e produgdo contratadas,
devendo ressarcir & ANP ou a Unido os 6nus que venham a suportar em consequéncia
de eventuais demandas motivadas por atos de responsabilidade do concessionario”.

Adiante, a Lei do Petr6leo determina que o concessionario “adote as melhores
praticas da inddstria internacional do petroleo e obedeca as normas e procedimentos
técnicos e cientificos pertinentes”. Desse modo, o legislador estabeleceu parametros de
comportamento, inclusive ambiental, que devem ser exigidos pela ANP, também por
via judicial (Machado, 2002).

As atividades de sismica, perfuracdo, e exploragdo e producéo de petrdleo e gas
natural requerem as seguintes licencas e autorizagdes dos Orgdos Estaduais de Meio
Ambiente — OEMAS - e o Ibama, no que couber (Ibama, 2008b):

» Licenca de Pesquisa Sismica — LPS - solicitada ao Ibama para a
realizacdo de atividades de aquisi¢do de dados sismicos maritimos e em
zona de transicdo, classificando a atividade em trés tipos distintos de
sensibilidade ambiental da area, conforme estabelecido pela Resolugédo
Conama n° 350/2004;

® Configuragdo geolégica dotada de propriedades especificas, armazenadora de petréleo ou gas,
associados ou ndo, conforme disposto na Lei n® 9478/97, art.6, inc.X.
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Licenca prévia de perfuracdo — LPper - sua concessdo € exigida a
elaboragcdo do Relatorio de Controle Ambiental — RCA e apds a
aprovacdo do RCA, é autorizada a atividade de perfuracéo;

Licenca prévia de producdo para pesquisa — LPpro - sua concessdo €
exigida a elaborag&o do Estudo de Viabilidade Ambiental — EVA e, ap0s
a aprovacdo do EVA é autorizada a atividade de producdo para pesquisa
da viabilidade econdmica da jazida;

Licenca de instalacdo — LI - sua concessao € exigida a elaboracdo do
Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio de Impacto
Ambiental e ap6s a aprovacdo do Estudo de Impacto Ambiental — EIA -
com a respectiva realizacdo de Audiéncia Publica é autorizada a
instalacdo de novos empreendimentos de producédo e escoamento ou, para
sua concessdo € exigida a elaboracdo do Relatério de Avaliagédo
Ambiental - RAA - e apoés a aprovacdo do RAA sdo autorizadas novas
instalacfes de producdo e escoamento onde ja se encontra implantada a
atividade;

Licenca de operacdo — LO — na atividade de exploragédo e producao
maritima, sua concessao € exigida a elaboracdo do Projeto de Controle
Ambiental — PCA - e ap0s a aprovacdo do PCA é autorizado o inicio da
operacdo de producéo;

Licenca de Operacdo — LO - na atividade sismica, sua concessdo é
exigida a elaboracdo do Estudo Ambiental — EA - e ap6s a aprovacéo do
EA é autorizada a atividade de levantamento de dados sismicos
maritimos.

Vale ressaltar que as licengas podem ser condicionadas, logo, dois grupos de

condicionantes podem ser exigidos: as condicionantes gerais, que compreendem o

conjunto de exigéncias legais relacionadas ao licenciamento ambiental; e as

condicionantes especificas, que compreendem um conjunto de restricdes e exigéncias

técnicas associadas, particularmente, a atividade que esta sendo licenciada, conforme

pode ser visto pela Tabela 1, a seguir. Com isso, a validade da licenca ambiental esta

condicionada ao cumprimento das condicionantes discriminadas na mesma, que deverao

ser atendidas dentro dos respectivos prazos estabelecidos, e nos demais anexos

constantes do processo que, embora ndo estejam transcritos no corpo da licenga, séo

partes integrantes da mesma (Ibama, 2008b).
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Tabela 1

Tipos de licenca e as atividades autorizadas

ATIVIDADE TIPO DE LICENCA ESTUDO AMBIENTAL FINALIDADE
APLICAVEL
SISMICA (aquisicdo de dados [[Licenca de Pesquisal|PCAS — Plano de Controle[Autoriza as atividades
sismicos maritimos e em zona [|Sismica — LPS Ambiental de aquisicdo de dados

de transicao)

Sismico;EAS/RIAS—Estudo
Ambiental

Sismico/Relatério de|
Impacto Ambiental Sismico

sismicos maritimos

PERFURACAO (Programa
Exploratério Minimo
contratado com a ANP)

Licenca Prévia para
Perfuracio - (LPper)

Relatério de Controle
Ambiental - RCA

Autoriza a atividade de
perfuracéo.

PRODUCAO PARA
PESQUISA

(Teste de Longa Duragao—TLD,
autorizado pela ANP)

Licenca Prévia de
Producio paraj

Pesquisa - (LPpro)

Estudo de Viabilidade
Ambiental - EVA

Autoriza a realizacdo do
Teste de Longa Duracgéo
— TLD,

SISTEMAS DE PRODUCAO
E ESCOAMENTO

(Sistema de Produgéo e
Escoamento em novo campo ou
bloco — Plano de
Desenvolvimento aprovado
pela ANP)

Licenca de Instalacio
— (LD

Estudo de Impacto
Ambiental e respectivo
Relatério de Impacto
Ambiental - EIA/RIMA.

Autoriza, apés a
aprovacao do
EIA/RIMA com a
respectiva realizagao de
Audiéncia Publica, a
instalacdo de sistemas e
unidades necessarias a
produgéo e ao
escoamento.

SISTEMAS DE PRODUCAO
E ESCOAMENTO

(Areas onde ja se encontra
implantada a atividade)

Licenc¢a de Instalacao
(LD

Relatério de
Ambiental - RAA

Avaliagéo

Autoriza, apos a
aprovacdo do RAA, a
instalagdo de sistemas e
unidades adicionais
necessarios a produgéo e
ao escoamento.

SISTEMAS DE
EXPLORACAOE
PRODUCAO MARITIMA

Licenca de Operacao
(LO)

Projeto de Controle

Ambiental -PCA

Autoriza atividade de
exploracéo e produgéo
maritima.

SISTEMAS DE PRODUCAO
E ESCOAMENTO

Licenc¢a de Operacao
(LO)

- Projeto de Controle

Ambiental (PCA).

Autoriza, ap6s o
atendimento das
condicionantes da LI, a
aprovacao do PCA, do
PEI e da realizacéo da
vistoria técnica, o inicio
da operacéo do
empreendimento.

AQUISICAO DE DADOS
SISMICOS (Autorizagdo da
ANP para realizagdo da
atividade de Levantamento de
Dados Sismicos Maritimos, ndo
exclusivos)

Licenca de Operaciao
— (LO)

Estudo Ambiental (EA)

Autoriza, apos
aprovacdo do EA, o
inicio da atividade de
levantamento de dados
sismicos maritimos.

AQUISICAO DE DADOS
SISMICOS (Contrato de
Concessdo ANP do Bloco, que
prevé atividades de pesquisa,
compreendendo a Aquisigcao de
Dados Sismicos Maritimos,
exclusivos)

Licenca de
Operacao(LO)

Estudo Ambiental (EA)

Autoriza, apos
aprovagdo do EA, o
inicio da atividade de
levantamento de dados
sismicos maritimos.

Fonte: Ibama(2008b) modificado pelo autor.

A agilidade e transparéncia sdo prejudicadas em decorréncia do processo de

base de dados ambientais,

a integracdo entre Orgaos,
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licenciamento ambiental brasileiro apresentar limitacfes, devido a inexisténcia dos
principais instrumentos de gestdo ambiental ou a sua utilizacdo precaria, tais como a
0 monitoramento, as

regulamentacdes e a disponibilizacdo de guias e manuais (Ibama, 2003).




No mesmo sentido, o Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de
Petroleo e Gas Natural — Prominp — foi criado pelo Poder Executivo por meio do
Ministério de Minas e Energia — MME — em 2003, visando compromissar a atuacao
integrada entre 0 Governo e as empresas do Setor do Petréleo, de modo a priorizar a
participacdo da industria nacional de bens e servicos nos negocios de petroleo e gas
natural, criando empregos e competéncias, gerando oportunidades e riquezas para 0
Brasil.

Em particular, cabe destacar o projeto IND P&G 08 —Licenciamento Ambiental
das Atividades do Setor de Petrdleo e Gas Natural, sob coordenacdo do MME e do
Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis — IBP, cujo objetivo é criar
condigdes favoraveis a otimizacdo do prazo para obtencdo das licengas ambientais
necessarias ao desenvolvimento das atividades do ciclo de petroleo e gés natural,
assegurando a previsibilidade dos investimentos e a dindmica do setor.

Segundo o MME (2008), de acordo com o relatério final do Prominp, a
efetividade no desenvolvimento das atividades do segmento petréleo e gas natural e o
atendimento das metas do governo apenas serdo alcancados se houver uma
harmonizacdo entre as necessidades do setor e a implementacdo de iniciativas que
atendam aos critérios e aos requerimentos do licenciamento ambiental.

Assim, “o tempo de elaboracéo e analise de estudos ambientais e alguns tramites
e procedimentos administrativos, que contribuem para uma excessiva demora no
licenciamento ambiental, sdo incompativeis com a dindmica da atividade, que demanda
elevados investimentos no inicio do seu desenvolvimento. E atualmente, uma série de
empresas encontra obstaculos para obter o licenciamento ambiental, devido,
notadamente, as dificuldades de superacdo de passivos, lacunas normativas e caréncia
de informacao sistematizada. Como exemplo, no segmento de exploracgéo e produgéo de
petréleo, o processo de licenciamento ambiental ocorre no caso-a-caso, gerando uma
enorme repeticdo de diagnosticos que muito pouco acrescentam a qualidade da analise
técnica” (MME, 2008: p. 11).

Esse quadro descrito é agravado por dificuldades relacionadas a dimensdo das
responsabilidades legais envolvidas, rotatividade do corpo técnico e imprevisibilidade
da alocacao de recursos para o atendimento a algumas ac¢Ges essenciais ao processo de
licenciamento (MME, 2008).
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Logo, é possivel verificar que os atores de regulagdo, formulacao e as empresas
do setor, reunidos em estudo por meio do Prominp, acreditam que a integracdo entre a
industria de petroleo e gas natural e os érgdos responsaveis pela gestdo ambiental no
Pais é crucial para a construcdo do consenso sobre os principais desafios para a
construcdo de um novo modelo de gestdo, que permita a0 mesmo tempo aperfeigoar e
agilizar o licenciamento e buscar a melhoria da performance ambiental do setor.

Esses estudos identificaram uma série de necessidades para melhoria do

licenciamento ambiental, tais como as descritas a seguir:

» Temas da Agenda Offshore

(i) norma para regulamentar o uso dos fluidos de perfuragdo, fluidos
complementares e pastas de cimento, o descarte destes e do cascalho associado nas
atividades de exploracdo e explotacdo maritima (fase final); (ii) diretrizes para
modelagem de transporte de 6leo no mar e suas aplicacbes aos processos de
licenciamento em exploragéo e producéo (fase final); (iii) padronizacdo para uso de
sondas de perfuracdo - analise de risco por tipologia; (iv) definicdo de critérios
distintos de exigéncia para o licenciamento de perfuragdo adequados as
especificidades do litoral brasileiro; (v) programa de monitoramento regional; (vi)
norma para futuros descomissionamentos de plataforma;

» Temas da Agenda Dutos

(i) desenvolvimento de proposta de Termo de Referéncia e avaliacdo de
possibilidade de padronizacdo; (ii) proposicdo de critérios ambientais para a
definicdo de tracado; (iii) metodologia de Avaliacdo de Riscos; (iv) definicdo sobre
o formato dos dados que devem ser apresentados ao 6rgdo ambiental; (V)
aperfeicoamento dos critérios para solicitacdo de estudos etnoecoldgicos de
comunidades indigenas pela FUNAI; (vi) aperfeicoamento dos critérios para
solicitacdo de estudos arqueoldgicos pelo IPHAN; (vii) articular solu¢Bes adequadas
para 0S processos que requerem anuéncia municipal; e

» Temas da Agenda Onshore

(i) normas aplicadas na elaboracdo de analise de riscos e planos de emergéncias para
atividades petroliferas onshore; (ii) diretrizes para apresentacdo de projeto de
controle de poluigé&o.
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Além disso, a inexisténcia dos principais instrumentos de gestdo ambiental ou
sua utilizacdo precéaria pode ser destacada conjuntamente aos outros relevantes desafios
e dificuldades do licenciamento da sismica marinha no Brasil, tais como (Ibama, 2003):

» A sismica especulativa brasileira - spec survey - apresenta
caracteristica de sismica proprietaria, ou seja, 0s impactos sdo
concentrados em pequenas areas por periodos mais longos quando
comparados aqueles esperados na sismica spec, onde o
deslocamento constante do navio por uma éarea maior reduz a
intensidade dos impactos;

» Auvaliacdo dos efeitos cumulativos, ou seja, efeitos das atividades
aliada ao grande volume de operacgdo na area;

> Controle e acompanhamento limitados dos projetos ambientais
aprovados nos Estudos Ambientais, ou seja, demanda por novos
licenciamentos limita o acompanhamento dos projetos
ambientais.

A Coordenagdo Geral de Licenciamento do Ibama adota niveis de exigéncias
diferenciados em funcdo da area e do periodo de cada operacdo, de maneira que a
exigéncia € maior para aguas rasas, pois as medidas mitigadoras e compensatorias sdo
mais restritivas, implicando area e periodos de exclusédo; por outro lado, as atividades de
sismica em aguas mais profundas interferem em ecossistemas sensiveis e areas de pesca
s80 menos intensa, requerendo menor grau de exigéncia para o licenciamento (Ibama,
2003).

As licengas apresentam prazo de validade conforme art.12 da Resolugdo n°
23/94, podendo o érgdo ambiental competente renova-la a pedido do empreendedor.
Nesse sentido, a Resolucdo n°® 237/97, em seu art.14, determina que o lbama pode
estabelecer prazos diferenciados para a LPper, LPpro, LI e LO, em virtude de
peculiaridades da atividade ou exigéncias complementares, contados a partir do
protocolo de requerimento em um prazo maximo de 6 meses; excetuando-se 0S casos
em que houver EIA/RIMA e/ou audiéncia publica, quando o prazo sera de até 12(doze)
meses. No entanto, o empreendedor, em caso de esclarecimentos e complementacdes
solicitadas pelo 6rgdo ambiental, deve atender no prazo méximo de 4 meses, contados
do recebimento da notificacdo, permitida sua prorrogacdo sob certas condigoes,
conforme art.15 da mesma Resolugéo.

A atividade pode ser classificada em trés tipos distintos, de acordo com a

sensibilidade ambiental da area. O procedimento para Classe 1 estabelece a elaboracéo
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de EIA/RIMA e realizacdo de Audiéncia Publica; a Classe 2 estabelece a elaboragdo de
EAS/RIAS e, caso necessario, a realizacdo de Reunido Técnica Informativa; a Classe 3
estabelece a elaboracdo de InformacGes Complementares e pressupde a existéncia de
um Plano de Controle Ambiental de Sismica — PCAS - aprovado, conforme estabelecido
pela Resolugdo Conama n° 350/2004.

Em virtude das atividades de aquisicdo de dados sismicos maritimos e em zonas
de transicdo depender da obtencdo da LPS, e seu enquadramento das atividades pelo
Ibama segundo a potencialidade de causar significativa degradacdo ambiental, a
emissdo do TR obedecerd ao prazo de 15(quinze) dias Uteis, contados da data de
protocolo da solicitacdo; e atendimento pelo empreendedor de esclarecimentos e
informacdes complementares, no prazo maximo de 4 (quatro) meses, contados do
recebimento da respectiva notificacdo, passivel de prorrogacédo justificada acordada e
requerida até 30 (trinta) dias antes de sua expiracao.

De acordo com a Tabela 2, a seguir, destacam-se os prazos para cada tipo de
licenca com base nas regulamentagdes infringentes, no entanto, a validade da Licenca
Prévia e da Licenca de Instalacdo ndo podera ser superior a 5 e 6 anos respectivamente.
Conforme disposto em seu art.18 da Resolucdo n® 237/97. E em relagdo a Licenca de
Operacéo, devem-se considerar os planos de controle ambiental, todavia obedecendo ao
intervalo de 4 anos, minimo, e 10 anos, maximo.

Tabela 2

Prazos das licencas

Tipo da Licenca Minimo || Miaximo
Licenca de Pesquisa Sismica 6(seis)meses 12(doze) meses
(LPS)
Licenca Prévia de Perfuragédo Estabelecido pelo 6rgdo ambiental de acordo com o cronograma da atividade,
(LPper) em consonéncia com a validade do Contrato de Concessdo da ANP.

Licenca Prévia de Produgdo para ||Estabelecido pelo 6rgdo ambiental em consonancia com a validade da
Pesquisa (LPpro) Autorizacdo ANP.

Licenca de Instalagéo (LI) Estabelecido pelo érgdo ambiental de acordo 6(seis) anos
com cronograma de instalagdo do
empreendimento ou atividade
Licenca de Operagdo (LO) (*)Produgédo: Estabelecido pelo 6rgdo 10(dez) anos
ambiental, de acordo com os projetos de
controle ambiental

Sismica : estabelecido pelo 6rgdo ambiental de acordo com a validade da
Autorizacdo ANP, em consonancia com o cronograma da atividade.

Fonte: Ibama(2008b) e Resolu¢io CONAMA n° 350/2004.

A renovacdo da LO de uma atividade ou empreendimento devera ser requerida

com antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da expiracdo de seu prazo de
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validade, fixado na respectiva licenca, ficando este automaticamente prorrogado até a
manifestacdo definitiva do 6rgdo ambiental competente, conforme 84°, art. 18, da
referida Resolucao.

Na renovacgéo da Licenca de Operagéo de uma atividade ou empreendimento, o
6rgdo ambiental competente podera, mediante decisdo motivada, aumentar ou diminuir
0 seu prazo de validade, apos avaliacdo do desempenho ambiental da atividade ou
empreendimento no periodo de vigéncia anterior, respeitados o intervalo limite de
validade.

Ressalta-se que no caso das renovacBes das demais licencas aplicaveis a
industria de petrdleo, a Coordenacdo Geral de Licenciamento de Petroleo e Gés —
CGPEG, do Ibama, considera que o prazo acima pode ser flexibilizado em face de
estabelecimento de vigéncias menores, sendo aceito pedido de renovagdo com prazo de
até 30 dias antes do vencimento das respectivas licencas (Ibama, 2008a). E a renovagéao
da LPS deve ser requerida com a antecedéncia, caso o prazo estabelecido seja
insuficiente para a conclusdo da avaliacdo do pedido de renovacéo da LPS pelo Ibama,
comunica-se ao empreendedor o prazo necessario para conclusdo, bem como o de

prorrogacéo da validade da LPS, conforme Resolugdo n° 350/04.

III. INSTRUMENTOS DE COMPENSACAO FINANCEIRA

3.1 — Aspectos Gerais das Compensacdes Financeiras no Brasil

A tributacdo ndo é a Unica fonte de aporte de recursos ao tesouro publico, no
entanto, quando utilizada dentro da legalidade e dos limites de capacidade da sociedade,
¢ a mais adequada em termos de sustentabilidade em longo prazo; e por isso, a
tributagdo tem sido a fonte de recursos mais extensivamente adotada pelos Estados
democraticos modernos. O modo de financiamento do Estado evolui a medida que a

propria estrutura politica, econémica e social caminha para regimes politicamente
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democréaticos, economicamente auto-sustentiveis, e socialmente mais justos (Viol,
2005: p.03).

Em decorréncia dos principios juridicos relativos ao meio ambiente, o poder
publico deve ser responsabilizado, em cada pais, pela preservacdo do meio ambiente.
Para tanto, ha a necessidade de estruturacdo do servi¢o publico, visando cumprimento
de acbes de fiscalizacdo, monitoramento, planejamento, execucdo de politicas de
natureza puablica ou privada, desenvolvimento de pesquisas e estudos técnicos
especificos com quadro técnico proprio. Essas atividades também resultam em despesas
e, consequientemente, exigem do Poder Publico a edicdo de normas e préaticas para o
custeio da protecdo ambiental (Young et al, 1999).

Afirma-se que a tributacdo constitucional é perfeitamente adequavel a gestéo
ambiental, desde que a aplicacdo tenha finalidade extrafiscal, ou seja, visando a
mudanga de comportamento do agente poluidor. Com isso, torna-se um consistente e
importante instrumento de gestdo econdmica do meio ambiente com capacidade de
coibir atividades poluidoras, bem como incentivar as atividades de producédo
ambientalmente corretas, e investimentos em novas tecnologias de producdo nédo
poluentes (Deon Sette e Nogueira, 2006).

A administracdo tributaria, especialmente, nos paises menos avangados, deve
ampliar sua missdo de arrecadacdo de recursos contemplando as diversas dimensdes e
finalidades da tributacdo, desde o papel cultural e moral até sua relevancia para o
alcance do desenvolvimento sustentavel, com zelo na percepcédo da tributacdo como um
valor adicionado em retorno a propria sociedade (Viol, 2005: p. 21).

Nesse sentido, 0 uso de instrumentos econémicos na forma de tributos torna-se
alternativa no sentido de suprir recursos financeiros a prestacdo de servicos publicos
ambientais, e orientacdo do comportamento dos contribuintes em face ao meio ambiente
(Young et al, 1999).

No Brasil, o emprego da tributacdo convencional para a preservacdo dos
recursos naturais pode ser verificado no imposto sobre o valor adicionado, cuja parte da
receita é distribuida de acordo com critérios ambientais. Este mecanismo é um exemplo
de instrumento de baixo custo, que supera as barreiras politicas e € utilizado na
legislacdo vigente. De modo que a parcela de 25% da receita do imposto estadual sobre
o valor adicionado (ICMS) no Brasil é distribuida entre os municipios, conforme

critérios de origem, de geracdo e ambientais, objetivando criar uma compensacao
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orcamentaria para 0s municipios, onde ha restricdes ao uso do solo, que poderiam impor
barreiras ao desenvolvimento de atividades econémicas (Seroa da Motta, 1996: p. 46).

A compensacio ambiental’ é uma forma de indenizac&o de dano potencial ou
efetivo causado por atividades de relevante impacto ao meio ambiente. Assim, pode
atuar como uma forma de conciliar o desenvolvimento soécio-econdmico com a
preservacdo ecoldgica, operando como um instrumento para o desenvolvimento
sustentavel (Geluda & Young, 2004). Por outro lado, a compensacdo financeira é
caracterizada por ndo ser ligada aos danos ndo mitigaveis causados ao meio ambiente,
por nao constituir um valor pré-determinado, e por estabelecer uma obrigacéo
especifica.

A compensacdo financeira é calculada e arrecadada com base em critérios
especificos relativos a cada um dos setores obrigados ao seu pagamento, apresentando
variacdo em virtude da producdo e do ndmero de empresas atuando no setor. No
entanto, percebe-se tendéncia a aumento da participacdo das compensacdes financeiras
nas receitas do Governo Federal, demonstrando o aspecto crucial dessas fontes de
recursos para a gestdo ambiental, destinando-se a Unido, aos Estados e aos Municipios
devido a exploragédo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracao
de energia elétrica, e de recursos minerais em seus respectivos territorios, plataforma
continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva.

Com relacdo as fontes de recursos (fontes primarias) existem oito modalidades
de compensacBes financeiras utilizadas pela Administragdo Publica dirigidas a
aplicacdo na gestdo ambiental, conforme Portaria SOF® n° 9, de 27 de junho de 2001,

atualizadas e discriminadas, a seguir na Tabela 3.

" Para sucesso da compensacdo ambiental é essencial que exista um equilibrio econémico-ambiental,
onde ndo se estabelecam valores de compensacgéo que inviabilizem projetos realmente necessarios e onde
ndo se permita um desenvolvimento com grande degradacdo, mesmo acompanhado de compensagdo
ecologica (Geluda e Young, 2004).

® Secretaria de Orgcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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TABELA 3 - MODALIDADES DE COMPENSACAO FINANCEIRA APLICADAS
NA GESTAO AMBIENTAL

COMPENSAGOES FINANCEIRAS
Especificagéo

Utilizagao de Recursos Hidricos - Itaipu

Utilizacao de Recursos Hidricos - Demais Empresas

Exploragéo de Recursos Minerais

Royalties pela Produgéo de Petréleo ou Gas Natural - em Terra

Royalties pela Produgao de Petroleo ou Gas Natural - em Plataforma

Royalties Excedentes pela Producéo de Petréleo ou Gas Natural - em Terra
Royalties Excedentes pela Produgéo de Petréleo ou Gas Natural - em Plataforma
Participagdo Especial pela Produgéo de Petrdleo ou Gas Natural

Fonte: MPOG(2008)

3.2 — Compensacio Financeira Extraordinaria da Industria do Petroleo

A Participacdo Especial é uma das formas de participagbes governamentais®
estabelecida nos contratos de concessdo, sob a figura de compensacdo financeira
extraordinaria; com pagamento estabelecido para os casos de grande volume de
producéo, ou de grande rentabilidade, de maneira que serd aplicada sobre a receita bruta
da producdo, deduzidos os royalties, os investimentos na exploracdo, 0s custos
operacionais, a depreciacgéo e os tributos previstos na legislacdo em vigor.

A compensacao financeira da indastria do petréleo para 0 meio ambiente,
estabelecida pela Lei n® 9.478/97, corresponde a contribui¢do das empresas que detém a
concessdo de exploracdo de petrdleo ao MMA, no valor de 10% (dez por cento)
decorrente do grande volume de producdo ou de grande rentabilidade da empresa
exploradora (concessionaria) de petroleo e gas natural.

O recolhimento da Participacdo Especial a Secretaria do Tesouro Nacional foi
regulamentado pelo Decreto n°® 2705, de 03 de agosto de 1998, e sua utilizacdo é

destinada ao desenvolvimento de estudos e projetos relacionados com a preservacao do

’ Art.45 e 50 da Lei n° 9478/97.
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meio ambiente e recuperacdo de danos ambientais causados pelas atividades da
indUstria do petréleo, desenvolvidos com o apoio técnico da ANP.

A lei de criacdo da ANP assegura ao MMA condi¢bes para a promocao do
desenvolvimento de acdes™, projetos™® e programas™ voltados para a preservacio e
conservagdo do meio ambiente, e dessa forma, os concessionarios compensam o Estado
brasileiro pelos danos gerados.

A arrecadacdo da compensacdo financeira destinada ao Ministério do Meio
Ambiente, pela ANP, atinge um montante financeiro de cerca de R$ 5.872.742.592,27
(cinco bilhdes e oitocentos e setenta e dois milhGes e setecentos e quarenta e dois mil e
quinhentos e noventa e dois reais e vinte e sete centavos), no periodo de 1999 a
setembro de 2009. Nesse sentido, 0s recursos financeiros apresentaram um crescimento
exponencial da fonte extraordinéria de recursos da ordem de 749% entre o ano de 2000
a 2008, em funcdo da producdo e do comportamento dos pregos internacionais,
conforme pode ser visualizado pelo Anexo 3, e figura 1 a seguir.

10 § 3° da Lei n° 9478/97.

11 AcBes sdo operagBes das quais resultam produtos (bens ou servigos) que contribuem para atender ao
objetivo de um programa. Incluem-se também nesse conceito, as transferéncias obrigatérias ou
voluntérias a outros entes da federacdo e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencdes,
auxilios, contribuic@es, financiamentos e outros (MPOG, 2008).

12 Projeto é um instrumento de programagdo utilizado para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de opera¢des, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre
para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de Governo (MPOG, 2008).

13 Programa é o instrumento de organizacio da atuacdo governamental que articula um conjunto de acées
gue concorrem para a concretizagdo de um objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores
instituidos no plano, visando a solugdo de um problema ou o atendimento de determinada necessidade ou
demanda da sociedade. Constituindo-se como médulo comum integrador entre o plano e o orgamento
(MPOG, 2008).

29



Figura 1

FLUXO DA COMPENSACAO FINANCEIRA DESTINADA AO MMA
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Fonte: ANP(2009)

No entanto, vale ressaltar que, apesar, da crise financeira internacional que
atingiu inclusive a industria do petréleo no segundo semestre de 2008, houve expressivo
crescimento na geracdo de recursos financeiros por parte da Participacdo Especial em,
aproximadamente, 48% no ano de 2008 frente a 2007, ndo sofrendo impactos severos
no ano de 2008, ou seja, ndo trazendo significativa oscilacdo inclusive na média de

arrecadacao no referido periodo, conforme pode ser visto pela figura 2, a seguir.

Figura 2

Curva de Arrecadacéo da Participagcédo Especial
Ministério do Meio Ambiente - 2008
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3.2.1 — Critérios de Cobranca e Distribuicao dos Recursos

A distribuicdo dos recursos deve seguir as proporc¢des estabelecidas pela Lei do

Petroleo, acerca dos montantes financeiros da Participacdo Especial, de forma que:

» 40% (quarenta por cento) ao Ministério de Minas e Energia, sendo 70% (setenta
por cento) para o financiamento de estudos e servicos de geologia e geofisica
aplicados a prospeccdo de combustiveis fosseis, a serem promovidos pela ANP,
nos termos dos incisos Il e 111 do art. 8° da Lei, e pelo MME, 15% (quinze por
cento) para o custeio dos estudos de planejamento da expansdo do sistema
energético e 15% (quinze por cento) para o financiamento de estudos, pesquisas,
projetos, atividades e servicos de levantamentos geoldgicos basicos no territorio
nacional; (Redacgéo dada pela lei n® 10.848, de 2004);

» 10% (dez por cento) ao Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e
da Amazobnia Legal, destinados ao desenvolvimento de estudos e projetos
relacionados com a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo de danos
ambientais causados pelas atividades da industria do petrdleo;

» 40% (quarenta por cento) para o Estado onde ocorrer a producdo em terra, ou
confrontante com a plataforma continental onde se realizar a producéo;

» 10% (dez por cento) para o Municipio onde ocorrer a producdo em terra, ou

confrontante com a plataforma continental onde se realizar a producéo.

Ap0os definicdo das proporgdes de distribuicdo, foram estabelecidos os critérios
de pagamento por parte das concessiondrias, de acordo com o Dec. n°® 2705/98,
efetuando o pagamento do correspondente a cada campo de uma dada area de
concessao, a partir do trimestre em que ocorrer a data de inicio da respectiva produgao.

Assim, a apuracao da Participacdo Especial sobre a producdo de petrdleo e de
gas natural ocorre pela aplicacdo de aliquotas progressivas sobre a receita liquida da
producéo trimestral de cada campo, considerando-se algumas deducdes destacadas na
secdo 3.2, de acordo com a localizacdo da lavra, 0 nimero de anos de producdo, e 0
respectivo volume de producdo trimestral fiscalizada.
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A partir da producdo inicial do campo de petréleo, a Participacdo Especial sera
apurada conforme os Anexos 4 a 7, estabelecidos com base no referido decreto,
explicitando-se que RLP ¢é a receita liquida da producdo trimestral de cada campo, em
reais; e VPF é o volume de producéo trimestral fiscalizada de cada campo, em milhares
de metros cubicos de petrdleo equivalente.

No primeiro ano de producdo, a lavra ocorre nas areas situadas em terra, lagos,
rios e ilhas, e quando situada na plataforma continental em profundidade batimétrica
menor ou superior a 400 metros, a apuragdo da Participacdo Especial ocorre conforme o
Anexo 4; mantendo-se o0 mesmo referencial de profundidade batimétrica, no segundo
ano a apuragdo ocorre conforme o Anexo 5; no terceiro ano, conforme o Anexo 6; e no
quarto ano, conforme o Anexo 7.

Com isso, a agéncia reguladora, ANP, classificara as areas de concessao objeto
de licitagdo segundo os critérios de profundidade batimétrica definidos por meio do
decreto regulamentador. Ressaltando-se que a receita liquida da producéo trimestral de
um dado campo, quando negativa, podera ser compensada no célculo da Participacdo
Especial devida do mesmo campo nos trimestres subsequentes.

Vale ressaltar que em casos de apuracdo de Participagcdo Especial em campos de
producdo que se estendam por duas ou mais areas de concessdo, considera-se como base
a receita liquida da producdo e o volume de producdo fiscalizada. No entanto, se
atuarem concessionarios distintos, o acordo celebrado entre os concessionarios para a
individualizagdo da produgdo, de que trata o art. 27 da Lei n® 9.478, de 1997, definira a
participacdo de cada um com respeito ao pagamento da Participacdo Especial.

Outro aspecto é a distribuicdo dos percentuais da Participacdo Especial a um
Estado da Federacdo confrontante com a plataforma continental, que sera aplicada sobre
0 montante total pago pelos campos situados entre as linhas de projecdo dos limites
territoriais do Estado até a linha de limite da plataforma continental. Entretanto, em
situacdo que dois ou mais Estados produtores sdo confrontantes com um mesmo campo
de producdo, a cada Estado sera associada parte do valor da Participacdo Especial, parte
esta calculada proporcionalmente & area do campo contida entre as linhas de projecéo
dos limites territoriais do estado, sendo o percentual de distribuicdo aplicado com base
em tal parte.

Do mesmo modo, o percentual da Participacdo Especial a ser distribuido a um
Municipio confrontante com a plataforma continental onde ocorrer a producéo, incidira

sobre o valor pago a titulo de Participacdo Especial por cada campo situado entre as
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linhas de projecdo dos limites territoriais do Municipio até a linha de limite da
plataforma continental. E esse percentual é somente sobre a parte do valor da
compensacao financeira relativo ao campo associada a unidade da Federacdo da qual o
Municipio faz parte.

No caso de dois ou mais Municipios produtores pertencentes a uma mesma
unidade da Federacdo serem confrontantes com um mesmo campo de producéo, sera
aplicado apenas uma vez sobre a parte da Participacdo Especial relativa ao campo
associada a unidade da Federacdo, sendo o valor assim apurado rateado entre 0s
Municipios segundo o critério do valor do rateio devido a cada Municipio, obtido pela
multiplicacdo do resultado apurado pelo quociente formado entre a area do campo
contida entre as linhas de projecao dos seus limites territoriais e a soma das areas do
campo contidas entre as linhas de projecdo dos limites territoriais de todos os
Municipios confrontantes ao mesmo campo, pertencentes a unidade da Federac&o.

O valor da Participacdo Especial serd apurado trimestralmente por cada
concessionario, e pago até o ultimo dia util do més subsequiente a cada trimestre do ano
civil, cabendo ao concessionario encaminhar a ANP um demonstrativo da apuracdo, em
formato padronizado pela ANP, acompanhado de documento comprobatorio do
pagamento, até o quinto dia Util apds a data de pagamento.

Se a data de inicio da producdo de um certo campo ndo coincidir com o primeiro
dia de um trimestre do ano civil, a Participacdo Especial devida neste trimestre sera
calculada com base no numero de dias decorridos entre a data de inicio de producdo do
campo e o ultimo dia do trimestre e, para efeito das apuracdes subseqlientes da
Participacdo Especial, o numero de anos de producao do campo, referido nos 88 1° a 4°

do art. 22, passara a ser contado a partir da data de inicio do préximo trimestre.

3.2.2 — Agentes de Governanca da Compensac¢io Financeira

O Estado brasileiro definiu um desenho de regulacao para execucao dos recursos
financeiros da compensacdo financeira da inddstria do petrdleo, visando alcancar as
metas ambientais definidas pela Lei do Petrdleo e possibilitar a preservacdo do meio
ambiente e a recuperacdo dos danos ambientais causados pelas atividades da industria.
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As metas dispostas na Lei n® 9478/97 sdo de fazer cumprir as boas préaticas de
conservacao e uso racional do petroleo, dos derivados e do gas natural; de preservacdo
do meio ambiente; de obrigar o concessionario a adotar, em todas as operaces, as
medidas necessarias para conservacdo dos reservatorios e outros recursos naturais para
seguranca das pessoas, dos equipamentos e prote¢do ambiental.

Para tanto, os Planos Plurianuais, relativos aos exercicios de 2000 a 2009,
estabeleceram metas voltadas a preservacdo ambiental e recuperacdo dos danos
causados pela inddstria do petréleo com a programacéo de realizacdo de 240 estudos; de
15.001.038 projetos; de 5 diretrizes; e 6 planos elaborados de prevencdo e combate a
danos ambientais causados em decorréncia das atividades do petréleo.

Nesse sentido, os processos de coordenacdo dos agentes publicos em suas varias
esferas de relacionamento s&o fundamentais para verificagdio do desempenho
institucional na execucdo dos recursos financeiros da Participacdo Especial, sendo que a
integracdo entre os agentes é fundamental para que boas praticas de governanga sejam
seguidas.

Como agentes de governanca entendem-se todos os envolvidos direta ou
indiretamente na apropriacdo, transferéncia e execugdo dos recursos financeiros da
compensacdo financeira apropriada pelo Estado. Cada agente de governanga exerce
importante funcdo no modelo de gestdo da Participacdo Especial, conforme o Anexo 8,
sendo eles:

- Ministério de Meio Ambiente — MMA;

- Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis—
Ibama;

- Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP;
- Ministério de Minas e Energia - MME;

- Secretaria do Tesouro Nacional - STN;

- Banco do Brasil - BB;

- Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo - MPOG;

- Congresso Nacional;

- Tribunal de Contas da Unido - TCU; e

- Industria do Petréleo.

Sendo assim, a competéncia para execucdo dos recursos da compensacao
financeira foi atribuida a Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental —

SQA - do Ministério do Meio Ambiente, com execuc¢do direta para desenvolver estudos
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e projetos relacionados com a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo de danos
ambientais causados pelas atividades da industria do petroleo'®; delegando ao
Departamento de Qualidade Ambiental, a gestdo da Participacdo Especial por meio de
uma acao especifica'™. Com isso, 0 Poder Executivo determinou o locus de gest&o dos
recursos da Participacdo Especial.

No entanto, o Ibama, que é uma autarquia vinculada ao MMA e responsavel pela
execucdo das politicas nacionais de meio ambiente referentes as atribuicdes federais
permanentes, relativas a preservacdo, a conservacdo e ao uso sustentavel dos recursos
ambientais e sua fiscalizagdo, monitoramento e controle, segundo diretrizes do MMA,
assume a funcdo de receber recursos financeiros da compensacao financeira para
suporte a atividades ligadas a exploragéo e producéo de petroleo.

A ANP, 6rgdo vinculado ao MME, mas ndo subordinado, é responsavel pela
administracdo de todos os direitos pertencentes a Unido de exploracdo e producdo de
petrleo e gas natural em territério nacional, e relativamente a gestdo da Participacéo
Especial, deve apoiar tecnicamente a execucdo dos recursos financeiros a fim de
cumprir as boas praticas de conservacao, do uso dos recursos naturais e preservacdo do
meio ambiente.

O MME ¢ 6rgdo do Poder Executivo e é autorizado a remanejar, transferir ou
utilizar os saldos orcamentarios do MME, para atender as despesas de estruturacdo e
manutencdo da ANP, utilizando como recursos as dota¢es orcamentarias destinadas as
atividades finalisticas e administrativas. MME realiza programagdo orgamentaria, nela
incluida a da ANP, conforme as leis orcamentérias anuais, as diretrizes orcamentarias e
os planos plurianuais, inclusive formulando propostas para elaboracdo dos mesmos
planos voltados para o setor de petréleo, gas natural e biocombustiveis.

A apuracdo do quantitativo de renda a ser apropriada pelo Estado brasileiro é
exercida pela ANP, e o recolhimento das receitas da compensacdo financeira é feito a
STN, conforme Decreto n® 2705/98, que também é responsavel pela distribuicdo dos
recursos, alocando-se para o Ministério de Meio Ambiente e mantendo-se as receitas
provenientes de PE na Conta Unica do Governo Federal, enquanto ndo forem destinadas
para as respectivas programacaoes.

O Banco do Brasil € 0 agente financeiro responsavel pelo repasse das receitas

apropriadas da induastria do petréleo a titulo de Participacdo Especial, a partir do

% Inc. x, art.14, do Decreto n° 6.101, de 26 de abril de 2007.
B Inc.11, art.17, do Decreto n° 6.101, de 26 de abril de 2007.
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recebimento de arquivo eletronico da ANP, informando os percentuais e destinatarios da
distribuicéo.

Nesse sentido, o MPOG tem papel significativo no processo regulatorio da
Participacdo Especial, haja vista suas funcbes de participar na formulagdo do
planejamento estratégico nacional; de elaborar, acompanhar e avaliar o plano plurianual
de investimentos e dos orcamentos anuais; de viabilizar novas fontes de recursos para 0s
planos de governo; e de coordenar e gerir os sistemas de planejamento e or¢camento
federal, de pessoal civil, de administracdo de recursos da informacédo e informatica e de
servigos gerais, bem como das agdes de organizacdo e modernizacdo administrativa do
Governo Federal.

E, por conseguinte, o Congresso Nacional atua como instancia final decisoria
dos planos e metas a serem estipuladas para cada ano a partir de sua responsabilidade
por dispor sobre os limites orcamentérios para 0 MME, e autorizagdo orcamentaria para
0 MMA executar os recursos da compensacgéo financeira, devendo dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Uniéo sobre sistema tributario, arrecadacéo, distribuicdo de
rendas, plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual; assim como,
também deve fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, ou atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

No intuito de auxilio as atribuicbes do Congresso Nacional, o TCU ¢é
responsavel pela fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos provenientes da compensacao
financeira pela exploracdo do petréleo, do xisto betuminoso e do gés natural, nos termos
da legislacdo vigente, conforme previsto no inciso IV do art. 253, do Regimento
Interno; além de julgar contas de pessoa fisica ou juridica que envolva recursos publicos
em suas atividades; e de acompanhar a arrecadacdo de receita a cargo da Unido e
entidades da administragéo.

E vale ressaltar que as empresas concessionarias de exploracdo e producdo de
petréleo sdo representadas, no Anexo 8, pela denominacdo industria do petroleo, e entre
elas, destaca-se a empresa lider Petrobras S.A. (Petréleo Brasileiros S.A), a qual é
responsavel por quase 100% dos pagamentos a titulo de Participagdo Especial,
excepcionando-se o pagamento em dois campos. O primeiro, Jupira, a Petrobras
participou com o percentual de 20% de pagamentos até o periodo de 2006, ficando o
restante, 80%, a cargo da empresa Shell. No segundo campo, Albacora Leste, a
Petrobrés realiza pagamentos da ordem de 90% a partir do 2° semestre de 2006, e a

empresa Repsol fica responsavel pelos pagamentos no percentual de 10%.
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3.2.3 — Governanca da Compensaciao Financeira no MMA

A eficacia do uso dos recursos financeiros da Participacdo Especial depende do
nivel de governanca desses recursos, ou seja, a estruturacdo da governanca da
compensacao financeira em processos e praticas diz respeito a qualidade do exercicio do
poder, em especial em relacdo aos principios de responsabilidade, transparéncia,
coeréncia, eficiéncia e eficécia.

A governanca na administracdo publica pode ser relacionada as questdes de
gestdo das politicas governamentais, do exercicio de poder e do controle na sua
aplicacdo, sob o foco da dimensdo operacional, todavia, outros aspectos tém sido
incorporados, assim como a articulagdo de atores sociais e arranjos institucionais
(Fontes, 2003).

E nesse sentido, os fundamentos normativos da governanca publica se
estabelecem por um novo entendimento do Estado como agente de governanga; que no
conceito de governanga publica justifica uma politica de amplitude de atribui¢@es, onde
as instituicdes publicas ndo tém mais a obrigacdo de oferecer em termos exclusivos
todos os servigos publicos. O Estado pode transferir aces para o setor privado, ou agir
em parceria com agentes sociais. Transforma-se, assim, o antigo Estado de servigo em
um moderno Estado co-produtor do bem publico, responsavel ainda pela producdo, e
caracterizado por ser um Estado ativador, que aciona e coordena outros atores a
produzir com ele, tornando-se um Estado cooperativo ao produzir o bem publico em
conjunto com outros atores (Kissler et al, 2006).

Inicialmente, cabe destacar a competéncia do Ministério do Meio Ambiente nos
assuntos relacionados a definicdo de politicas de meio ambiente e recursos hidricos; de
preservacdo, conversacdo e uso sustentdvel; de integracdo do meio ambiente e
producdo; e de definicdo de proposicBes para o estabelecimento de estratégias,

mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais para melhoria da qualidade,
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desenvolvendo-as por meio do Plano Plurianual*® — PPA — um arranjo normativo para
suporte as acOes, projetos e programas do MMA no cumprimento de suas atribuicoes.

Nesse arranjo normativo desenvolvido por meio do PPA, cabe destacar que a
arrecadacdo e a distribuicdo dos recursos financeiros sdo competéncia da ANP,
assumindo a Secretaria do Tesouro Nacional a responsabilidade pela custddia dos
recursos e repasse, com colaboragcdo do Banco do Brasil, aos agentes executores: Unido,
Estados e Municipios, de acordo com os critérios ja desenvolvidos em secédo anterior.

Vale ressaltar que os recursos da “Participacdo Especial” sob a responsabilidade
do Ministério do Meio Ambiente, no Plano Plurianual 2000/2003, foram alocados no
Programa de Qualidade Ambiental — PQA, especificamente, na acdo “estudos/projetos
de preservacdo ambiental e recuperacdo de danos causados pela industria do petréleo” —
definida como Fonte 138.

Em 2001, o orgamento apresentado pelo Ministério do Planejamento e aprovado
pelo Congresso Nacional destinou ao Programa de Qualidade Ambiental apenas R$ 7
milhGes na acdo especifica. Os demais recursos foram distribuidos no or¢camento do
Ibama e nas demais Secretarias do MMA. Todavia, a exce¢do dos recursos da acao
especifica, todos os demais foram apropriados em fonte 183, condicionada a
flexibilizac&o da Lei n°® 9478/97.

A flexibilizacdo da Lei n°® 9478/97 foi proposta por meio de Projeto de Lei do
Poder Executivo n® 3639/2001, que pretendia destinar 25% dos recursos da Participacao
Especial para atividades diferentes daquelas estabelecidas na Lei, as quais ndo
progrediram na Casa Legislativa, em virtude de usos ndo afins com a destinagéo
estabelecida em Lei. Atualmente, hd uma tendéncia a flexibilizar a destinacdo desses

recursos.

3.3 — Compensacio Financeira pela Exploracio de Recursos Minerais (CFEM)

A Compensacgdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais — CFEM —
foi estabelecida pela Constituicdo de 1988, em seu Art. 20, § 1°, e € devida aos Estados,

0 PPA é 0 instrumento de planejamento de médio prazo do Governo Federal que estabelece, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada. (MPOG,
2008).
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ao Distrito Federal, aos Municipios, e aos 6rgdos da administracdo da Unido, como
contraprestacdo pela utilizacdo econdmica dos recursos minerais em seus respectivos
territérios; cabendo ao Departamento Nacional de Producdo Mineral — DNPM a
arrecadacdo da CFEM, conforme disposto no inciso X, art.3° da Lei n° 8876, de 02 de
maio de 1994.

As mineradoras devem pagar a compensacdo financeira em decorréncia da
exploracdo de recursos minerais, para fins de aproveitamento econémico, sendo assim, a
retirada de substancias minerais da jazida, mina, salina ou outro depdsito mineral,
constitui a exploracéo dos recursos com fim econémico, de acordo com Lei n® 8876/94.

O DNPM (2008) ressalta que o fato gerador € constituido pela transformacéo
industrial do produto mineral ou mesmo 0 seu consumo por parte do minerador, e
também, a saida por venda do produto mineral das areas da jazida, mina, salina ou
outros depositos minerais; sendo calculada sobre o valor do faturamento liquido, obtido
por ocasido da venda do produto mineral. No entanto, quando ndo ocorre a venda,
porque o produto mineral é consumido, transformado ou utilizado, pelo proprio
minerador, entdo se considera como valor, para efeito do calculo, a soma das despesas
diretas e indiretas ocorridas até o momento da utilizag&o do produto mineral.

As aliquotas aplicadas sobre faturamento liquido para obtencdo do valor da

CFEM, variam de acordo com a substancia mineral:

» Aliquota de 3% para: minério de aluminio, manganés, sal-gema e
e potassio;

» Aliquota de 2% para: ferro, fertilizante, carvdo e demais
substancias;

» Aliquota de 0,2% para: pedras preciosas, pedras coradas
lapidaveis, carbonatos e metais nobres;

» Aliquota de 1% para: ouro.

Os recursos originados da CFEM, nédo poderdo ser aplicados em pagamento de
divida ou no quadro permanente de pessoal da Unido, dos Estados, Distrito Federal e
dos municipios; devendo-se as receitas serem aplicadas em projetos, que direta ou

indiretamente revertam em prol da comunidade local, na forma de melhoria da infra-
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estrutura, da qualidade ambiental, da saude e educa¢do; de modo que a distribuicdo da

arrecadacao € realizada da seguinte forma:

» 12% para a Unido (DNPM e IBAMA);
» 23% para o Estado onde for extraida a substancia mineral;

» 65% para o0 Municipio produtor.

A arrecadacdo da CFEM apresenta tendéncia de crescimento parcialmente
equilibrado nos sete periodos avaliados, de forma a resultar em um crescimento
acumulado em 97%, indo de encontro a tendéncia conjunta de crescimento das receitas
provenientes das compensacdes financeiras. Ressalta-se que os dados do periodo de

2007 foram acompanhados apenas até 0 més de setembro.

Figura 3
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Fonte: DNPM (2008)

Cabe destacar o entendimento que a CFEM é uma receita patrimonial originaria
do Estado, constituindo-se em contrapartida a exploragdo de recursos minerais, 0s quais
constituem patrimonio da Unido Federal, e dependem de autorizagdo ou concessdo do
Estado. Logo, a jurisprudéncia afirma o posicionamento da CFEM como um royalty,
devido como ressarcimento pela exploracdo do patriménio publico, ndo devendo ser
entendida como uma receita tributaria, implicando ndo possibilidade de aplicacdo a
CFEM dos principios que seriam aplicaveis aos tributos (Trzcina, 2001).
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3.4 — Compensacao Financeira pela Exploracio de Recursos Hidricos para Fins
de Geracio de Energia Elétrica

A compensacdo financeira pela utilizagdo dos recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica foi instituida pela Constituicdo Federal de 1988 e trata-se de
um percentual que as concessionarias de geracdo hidrelétrica pagam pela utilizacao de
recursos hidricos; e sua arrecadacao e distribuicdo dos recursos financeiros entre os
beneficiarios (Unido, Estados e Municipios) sdo realizadas pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel (Aneel, 2008).

A Aneel destina 45% dos recursos aos municipios atingidos pelos reservatérios
das Usinas Hidrelétricas de Energia - UHE's, enquanto que os Estados tém direito a
outros 45%. A Uni&o fica com 10% do total. Geradoras caracterizadas como Pequenas
Centrais Hidrelétricas (PCH’s) sdo dispensadas do pagamento da compensacgédo
financeira, de acordo com a Lei n°® 8001, de 13 de marco de 1990, Lei n°® 9433/97, Lei n°
9984/2000 e Lei n® 9993/2000.

As concessionérias pagam 6,75% do valor da energia produzida a titulo de
compensacdo financeira, de maneira que o total a ser pago é calculado segundo uma
formula padrdo: CF = 6,75% x energia gerada no més x Tarifa Atualizada de Referéncia
- TARY. Sendo a distribuicdo dos 6,75% para os beneficiarios, realizada da seguinte

forma:

45% aos Estados;
45% aos Municipios;
3% ao Ministério do Meio Ambiente;

3% ao Ministério de Minas e Energia;

vV V VYV V V

4% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT);
» 0,75% ao MMA para aplicacdo na implementacdo da Politica

Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de

" A TAR corresponde ao valor de venda da energia destinada ao suprimento das concessionérias de
distribuicdo de energia elétrica, excluindo-se o0s encargos setoriais vinculados a geracdo, os tributos e
empréstimos compulsorios, bem como os custos de transmissdo da energia elétrica (Aneel, 2008).
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Gerenciamento de Recursos Hidricos, conforme art. 22 da Lei n°
9433/97 e Lei n®9.984/2000.

Figura 4
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Fonte: Aneel (2008)

A estipulacdo de um preco pode ser fundamental na conscientizacdo dos
usuarios de que a agua é um recurso finito, e quando é arrecadado gera uma receita que
pode ser utilizada como recurso financeiro para a melhoria da qualidade da propria dgua
captada (Young et al, 1999).

A distribuicdo dos recursos da compensacdo financeira dos recursos hidricos
entre 0s municipios obedece a dois critérios: o0 repasse por ganho de energia por
regularizacdo de vazéo e o de &rea inundada por reservatorios de usinas hidrelétricas; “o
primeiro critério deve-se ao fato de que a quantidade total de energia gerada em uma
usina hidrelétrica ndo se deve somente a dgua existente em seu proprio reservatorio,
parte dessa energia gerada so é possivel devido a agua represada nos reservatorios de
outras usinas” (Aneel, 2008).

Assim, o coeficiente de repasse representa o percentual da compensagédo
financeira que permanecera na usina pagadora e o percentual a ser distribuido entre os
reservatorios de montante. Esse percentual € calculado considerando a diferenca entre a
energia gerada pela central hidrelétrica quando todos os reservatorios situados a
montante estdo operando a fio d’agua, e a energia gerada quando estes reservatorios
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estdo regularizando a vazdo. Assim, em decorréncia do ganho da energia, a parcela
destinada a cada reservatorio € dividida entre seus municipios atingidos na propor¢édo da
area inundada(Aneel, 2008).

Segundo a Aneel (2008), os royalties devidos pela Itaipu Binacional ao Brasil é
equivalente a uma compensacdo financeira, obedecendo a mesma sistematica de
distribuicdo dos recursos, entretanto, apresentam regulamentacdo especifica quanto ao
recolhimento. Com respeito a compensacao financeira, em outubro de 2006, 151 usinas
hidrelétricas recolheram recursos nesta modalidade.

Dessa forma, verifica-se 0 elevado crescimento da arrecadacdo das
compensacOes financeiras, acumulado em 24%, em consonancia com 0 crescimento
exponencial das demais compensacdes financeiras sobre a exploracdo de recursos
minerais e, em especial, sobre o petr6leo, gas natural e alcool combustivel, mas em
menor intensidade. Em contraposicdo as outras compensaces, a arrecadacdo de
royalties de Itaipu demonstra uma trajetdria de queda, acumulada em -7,2% no referido
periodo, com projecédo de decréscimo ainda em 2008, conforme pode ser verificado pelo

gréfico a seguir.
Figura 5
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IV — ANALISE CRITICA DA PARTICIPACAO ESPECIAL SOB A OTICA
DA GESTAO ECONOMICA DO MEIO AMBIENTE

A adocdo de uma andlise econémica que reconheca as inter-relacdes entre a
economia e 0 meio ambiente possibilitou a consideracdo dos impactos ambientais sobre
0 modelo de crescimento econdmico, apoiados no conceito de desenvolvimento
sustentavel, tornando-se base para avaliacdo da economia ambiental sobre as politicas
publicas do setor petrolifero.

Nesse sentido, Mueller (1998) destacou que a Comisséo Mundial do Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CMMD), das Nacbes Unidas, em 1983, reconheceu que
existem obstaculos de desenvolvimento tecnologico, de organizacéo social, de recursos
ambientais, e da absorcdo dos impactos da atividade humana, que devem ser superados
para a construcdo de um novo paradigma. Com isso, 0 desenvolvimento sustentavel foi
tratado “como um processo de mudanca no qual a exploracdo de recursos, a orientacéo
do desenvolvimento tecnolégico e das mudancas institucionais sdo tornadas
consistentes, tanto como as necessidades do presente como com as do futuro”*®.

E que o desenvolvimento sustentavel seria resultado de uma estratégia composta
pela intersecdo de conjuntos de alternativas factiveis para assegurar a expansao do bem-
estar da geracdo presente que habita os paises industrializados; das alternativas factiveis
de elevacdo do bem-estar da geracdo atual dos que habitam os paises em
desenvolvimento; e das alternativas factiveis para manutengdo ou ampliacdo do bem-
estar das geracgdes futuras (Mueller, 1998).

As principais correntes do pensamento da economia ambiental, a economia
ambiental neoclassica e economia da sobrevivéncia, divergem-se respectivamente por
priorizar alternativas de expansdo do bem-estar da geracdo presente dos paises
industrializados, e pelas alternativas de manutencdo ou ampliagdo do bem-estar das
geracdes futuras (Mueller, 1998).

Segundo Mueller (1996), a economia ambiental neoclassica é apoiada pela teoria
do balanco dos materiais e da energia, conforme trabalho seminal de Ayres e Kneese
(1969: p.284); ou seja, a matéria e a energia utilizadas pelo sistema econdmico

apresentam origem e ndo desaparecem com 0 uso nos processos de producdo e de

8 CMMD (1987: p. 8-9) apud Mueller (1998).
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consumo, de forma que retornam ao meio ambiente, nas mesmas quantidades iniciais,
no entanto, qualitativamente modificadas. A adocéo da teoria do balan¢o dos materiais
pela economia ambiental neoclassica exigiu que “o processo econdmico fosse
visualizado como ocorrendo na forma de fluxos lineares e ndo mais circulares”,
admitindo-se que “os materiais e a energia extraidos pelo sistema econémico do sistema
maior passam pelos processos de producédo e de consumo e voltam ao ecossistema como
residuos e rejeitos”, originando-se a poluicdo (Mueller, 1996).

O principio do balanco de materiais permite igual tratamento dos problemas
ambientais decorrentes da extracdo dos recursos naturais e da deposicdo de residuos e
rejeitos, no entanto, a principal corrente da economia ambiental neoclassica tratou dois
ramos separadamente e adotados como virtualmente independentes: o da teoria da
poluicéo, e o das teorias dos recursos naturais (Mueller, 1996).

Assim, a Participacdo Especial é analisada na 6tica da gestdo econdmica do meio
ambiente, a partir da fungdo exercida de uma compensacgdo financeira extraordinaria,
juntamente com as teorias da poluicdo e dos recursos naturais. Com isso, nesse capitulo,
sera apresentada uma revisdo de politicas publicas ambientais baseada principalmente
em Baumol e Oates (1988), para contextualizar o referido instrumento sob a oética
econdmica, discutindo posteriormente se 0 mesmo tem as condigdes necessérias de

assumir a funcao de um instrumento de gestdo econémica do meio ambiente.

4.1 — Teoria do Bem-Estar Social

A teoria do bem-estar tem se concentrado nos efeitos de mudancas no preco de
mercadorias no bem-estar dos individuos para com as mercadorias a serem consumidas,
modificando o fluxo da quantidade e da qualidade dos servigos e recursos ambientais.
Logo, uma mudanca na qualidade ambiental pode afetar o bem-estar. Assim, quando se
refere a teoria do bem-estar é relevante ressaltar a importancia das preferéncias
individuais e da demanda por mercadorias (Freeman 111, 1994).

A teoria das preferéncias individuais adota a premissa que cada individuo tem
sua prépria escolha sobre o consumo de mercadorias e servicos, devendo escolher o
maior nivel de bem-estar. E 0 governo e 0 meio ambiente fornecem uma variedade de

servigos que asseguram o bem-estar dos individuos, incluindo entre eles, ar limpo, agua
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potéavel e beleza cénica, assumindo-se também a possibilidade de ordenar as alternativas
de acordo com as preferéncias (Freeman 111, 1994).

A funcdo de bem-estar fornece uma forma de somar as diferentes utilidades dos
consumidores, de forma a proporcionar um modo de classificar as diferentes
distribuicbes de utilidade entre os consumidores. Assim, as preferéncias dos
consumidores individuais podem ser somadas para elaborar alguns tipos de preferéncias
sociais (Varian, 2000).

De acordo com Amazonas (2006), postula-se que conforme a abordagem
neoclassica, o “bem-estar € devidamente expresso por meio do ordenamento de
preferéncias dos individuos, e tal ordenamento, por sua vez, se expressa em unidades
monetarias. Uma vez expresso 0 bem-estar monetariamente, enquanto preferéncias ou
utilidades, este passa também a constituir uma categoria econdémica, e com isso, esta
abordagem utilitarista estabelece pronta e diretamente, por definicdo, um denominador
comum para a mediacdo automatica entre os valores sociais lato sensu - resumidos a
bem-estar - e os valores econdmicos, sendo que nos valores sociais sdo integradas
também uma expressdo subjetiva e monetaria dos individuos”.

E importante destacar que a definicdo de fungio de bem-estar social considera
que a eficiéncia de Pareto™ ndo tem nada a dizer sobre a distribuicdo de bem-estar entre
os individuos; conforme o principio de Pareto, se fornecer tudo para um Unico
individuo, sera eficiente. Dessa maneira, deve-se ter a idéia de distribuicdo de bem-
estar, de forma que uma funcdo de agregacdo ou uma funcdo de bem-estar social
proporcione um modo de classificar as diferentes alocagbes com base apenas nas
preferéncias individuais, sendo a mesma uma funcao crescente da utilidade de cada
individuo (Varian, 2000).

Segundo Freeman Il (1994), uma das principais questes, relacionada as
mudancas de bem-estar, é relativa ao uso da informacdo para tomada de decisdo sobre
alternativas de politicas publicas, ou seja, qual seria o adequado relacionamento entre o
bem-estar dos individuos e o bem-estar social. No entanto, a literatura econémica do
bem-estar estabelece quatro tipos de abordagem para esta questéo:

1) Abordagem sobre o critério de Pareto — uma mudanca politica pode fazer o

individuo perder ou ganhar bem-estar, ou seja, toda politica impde custos

19 “Uma situacdo econdmica é dita eficiente de Pareto se ndo existir nenhuma forma de melhorar a
situacdo de uma pessoa sem piorar a de outra” (Varian, 2000: p.615).
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2)

3)

4)

liquidos, pelo menos, para alguns individuos, significando que a maioria das
acOes publicas do Estado ndo poderiam ser aceitas sobre este critério;
Abordagem sobre a compensacdo de Kaldor (1939) e Hicks (1939) — sendo
que para Kaldor, aqueles que ganham bem-estar pela politica podem
compensar quem perde bem-estar, ou seja, este critério € essencialmente um
potencial aumento de Pareto, desde que a compensagdo seja paga, quem
perde com a politica; e para Hicks (1939) — a pergunta é direcionada a quem
perde bem-estar, ou seja, se aquele que perde com a politica poderia
compensar o ganhador de bem-estar, a fim de ndo implementar a politica,
assim, se aceita a compensacdo, a politica é rejeitada de acordo com o
critério de Hicks;

Abordagem sobre o critério do bem-estar social proposto por Little (1957),
fazendo referéncia a preocupacgdo de equidade, assim, questiona-se a politica
pelo teste de Kaldor e se resulta em mudanga no aumento da distribuigédo da
renda, ou seja, o critério de Little demonstra preocupagdo com os efeitos de
distribuicdo das mudancas na alocacdo de recursos, mas nao resolve a
questdo do que constitui um aumento do bem-estar;

Abordagem sobre a introdugdo de critérios de equidade na avaliagdo das
politicas sociais — o estabelecimento de uma funcdo de bem-estar social que
dé pesos diferentes para as mudancas de bem-estar individuais de acordo
com os relativos merecimentos individuais, no entanto, o principal problema

esta na determinacdo da funcdo de bem-estar ponderada a esses individuos.

Pode-se depreender que a economia neoclassica entende o Bem-Estar como

finalidade ultima das relagdes econdémicas e como fundamento Gltimo das grandezas
econbmicas - a utilidade. Nesse sentido, o bem-estar € uma categoria nao-econdmica,
que na visdo neoclassica denomina e resume, pela perspectiva do individuo, o conjunto

das categorias nao-econdmicas expressas nos valores sociais em geral (Amazonas,

No entanto, ocorre grande limitagdo para se lidar com diversos elementos dos

valores sociais, tais como 0 meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel, que nao
podem ser adequadamente apreendidos do comportamento individual, em virtude do

tratamento do conjunto mais geral dos valores sociais por meio de categorias
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pertencentes a um subconjunto especifico, qual seja, o dos valores econémicos
subjetivos dos individuos. Desse modo, a economia ambiental neoclassica, apoiada
também na teoria neoclassica do bem-estar e dos bens publicos, “apbia-se no conceito
de externalidades e, correspondentemente, de valor ambiental, definido em termos da
utilidade ou preferéncias que os individuos atribuem ou associam, em termos
monetarios (sua disposicao-a-pagar), aos bens, servigos, amenidades ou desamenidades
ambientais” (Amazonas, 2006).

De acordo com Verholf (1999: p.198), a economia do bem-estar tem uma
inerente tendéncia a adocdo do critério do bem-estar na avaliacdo dos resultados
econémicos, sobre diferentes formas de intervencdo governamental, e entre essas
formas, o critério de Pareto é o mais empregado. Logo, o critério de Pareto classifica
uma politica ou uma mudanga de politica para ser socialmente desejavel, com um
resultado de todos ganharem (considerada uma versdo fraca), ou pelo menos, um
individuo ganha, e outro perde (considerada uma versdo forte). As escolhas de politicas
publicas que envolvem ganhadores e perdedores, ndo se restringem, apenas, ao critério
de Pareto, devido ao seu uso restrito em fornecer base para escolha de alternativas
viaveis; no entanto, em tais casos, aplicam-se o critério de Pareto ou o critério de
compensacdo sugerido por Kaldor e Hicks a fim de oferecer melhor base para

alternativas viaveis.

4.2 — Concepgao das Politicas Ambientais

A economia ambiental trata do estudo dos problemas ambientais com
perspectiva analitica da economia, analisando como os individuos, sejam eles
consumidores, firmas ou organizagdes, tomam decisfes sobre o uso dos recursos
naturais. A analise do comportamento ético e moral, a criacdo de incentivos e a forma
como os individuos tomam decisGes com consequente destruicdo ambiental sdo tratados
com o propdsito de equilibrar os impactos ambientais e as necessidades humanas
(Field, 1996).

Segundo Field (1996), a economia ambiental tem que desempenhar um papel
importante no desenho das politicas pablicas para melhora da qualidade ambiental, no

entanto, esses varios programas e politicas variam significativamente em sua eficiéncia
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e efetividade. Alguns programas ndo sendo custo-efetivos®®, acabam por ocasionar
enormes gastos financeiros e ndo geram beneficios equivalentes a qualidade ambiental.
Desse modo, 0s economistas ambientais devem focar os impactos dos diferentes
enfoques de politica econémica, no intuito de verificar se as politicas implementadas
apresentam custo-efetividade; se obtém maxima reducdo da contaminacdo ambiental
frente aos gastos financeiros; e se sdo suficientes em sentido a equilibrar adequadamente
os beneficios e os custos do aumento de qualidade ambiental. Para tanto, o desenho e
analise das politicas constituem uma parte fundamental da economia ambiental (Field,
1996: p. 12-15).

No estudo da regulagdo da tomada de decisdo ambiental, de politicas
econdmicas, ha uma tendéncia recente em valorizar a anélise econdmica no desenho da
politica ambiental. A abordagem neocléssica tradicional trata das medidas regulatérias
como um meio de correcdo das distor¢des alocativas em um sistema de mercado. Sendo
que esta distorcdo € corrigida pela internalizacdo do custo externo por meio de um
sistema de tributacdo sobre a atividade poluidora igualando ao dano marginal social, ou
um sistema de licencas negociaveis que restrinja a poluicdo agregada para um nivel
eficiente, implicando no abatimento de atividades em sentido ao menor custo (Oates e
Portney, 2001: p.2-3).

Assim, a teoria normativa da regulacdo ambiental emerge de um exercicio
analitico envolvendo a maximizacdo do bem-estar social; no entanto, presume-se que o
setor publico, que é responsavel pelo desenho e implementacdo de programas sociais
para a protecdo do meio ambiente, adote o objetivo Unico de promover o bem-estar por
completo, ou seja, pelo peso médio das utilidades individuais, de modo que se encontre
um modelo positivo na descricdo e determinacdo atual da politica social (Oates e
Portney, 2001: p.3).

Pearce (2000) ressalta que a avaliacdo de politicas publicas significa decidir se
uma politica é boa ou perversa, desejavel ou indesejavel, aceitavel ou inaceitavel, sendo
que o bom ou ruim depende do ponto de vista do tomador de decisdo, definindo-se a
quem importa a politica em dire¢do & meta da populacdo estabelecida. O debate sobre as
técnicas de avaliagdo das politicas reflete as diferencas de opinido sobre como 0s

individuos tomam decisdes, ou como pode confiar nas decisdes que sdo de interesse da

% Uma politica é custo-efetiva se produz o maximo possivel de aumento da qualidade ambiental pelos
recursos utilizados, ou, em forma equivalente, é obtida uma determinada quantidade de aumento na
qualidade ambiental sob o menor custo possivel (Field, 1995: p. 214).
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sociedade como um todo. A andlise da politica apresenta a necessaria fixacdo de um
estrutura para comparacdo de critérios de uma boa politica, projeto ou programa, e as

opcdes alternativas que sdo disponibilizadas (Pearce, 2000: p.2-6).

4.2.1 — Externalidades e Principio do Usuario Pagador

A literatura econémica postula que o problema da poluicdo tem implicagdes nas
politicas publicas, de modo que o problema da degradacdo ambiental é tratado como
uma imposicdo de custos externos, por agentes econdmicos, a sociedade na forma de
poluigéo. Logo, sem a precificacdo da polui¢do com vistas a uma proposta de incentivos
na reducdo da atividade poluidora, é inevitavel o resultado de excesso de demanda na
capacidade de assimilagcdo do meio ambiente (Baumol e Oates, 1988).

A teoria econdmica considera quatro falhas de mercado, amplamente
conhecidas, identificadas como bens publicos, externalidades, informacdo imperfeita e
mercados incompletos. Assim, quando os beneficios e custos ambientais sdo levados em
consideracdo, podem existir diferencas entre os valores de mercado e os valores
sociais?, denominando-se falhas de mercado®, ou seja, recomenda-se a intervencdo
publica de forma direta para reorganizar os elementos de maneira a alcancar maior
efetividade (Field, 1996: p.80).

Com base na divergéncia entre custos privados e sociais, Buchanan e
Stubblebine (1962) afirmam que a externalidade é uma questdo central para a critica
neoclassica da organizacao do mercado, sendo que a nao interferéncia nos mecanismos
de preco resulta em ndo realizacdo de algumas transacdes que seriam benéficas. Com
isso, duas conclusdes emergem; primeiramente, as forcas de mercado ndo sdo capazes

de eliminar as ineficiéncias, necessitando automaticamente de alguma acéo

* De acordo com a terminologia utilizada por Pigou, pode-se dizer que quando uma externalidade esta
presente, ha divergéncia entre custos privados e custos sociais (Dahlman, 1979: p. 141).

“2 Na teoria da alocacdo, pode-se conceituar falha de mercado como a falha de um sistema idealizado de
precos de mercado que sustentem as atividades desejaveis ou impecam as atividades ndo desejaveis, tanto
na producdo como no consumo. O desejavel de uma atividade é avaliado em relacdo aos valores de
solucdo para algum problema explicito ou implicito de maximizacdo do bem estar. “In allocation theory,
we mean the failure of a more or less idealized system of price-market institutions to sustain “desirable”
activities or to estop “undesirable” activities(Activities broadly defined, to cover consumption as well as
production). The desirability of an activity, in turn, is evaluated relative to the solution values of some
explicit or implied maximum-welfare problem.” (Bator, 1958: p.351).
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governamental; e em segundo, uma agdo governamental vidvel é por meio do
estabelecimento de apropriados mercados, onde agentes econdémicos levem em conta 0s
efeitos gerados (Dahlman, 1979: p.141).

No entanto, néo é possivel especificar nenhuma classe de custos de transagdo®
que as externalidades geradas constituem desvios do provavel 6timo, e que o conceito
de externalidades de Buchanan e Stubblebine é desprovido de um positivo contetdo, ou
do contrario, simplesmente constitui uma consideracdo normativa sobre o papel do
governo e sua habilidade de mercado para estabelecer, mutuamente, trocas de
beneficios. Ndo é possivel apenas demonstrar que o mercado ndo trata das
externalidades, alguma afirmacdo necessita de uma presuncdo que o governo pode fazer
melhor. Com base nisso, pode-se concluir que o conceito de falhas de mercado é
essencialmente uma consideracdo normativa (Dahlman, 1979: p.143).

Segundo Bator (1958), as condicfes de equilibrio que caracterizam um sistema
de mercados competitivos corresponderdo exatamente a eficiéncia de Pareto, que
maximizam tecnologia, dotac@es iniciais e outros aspectos de uma funcdo de bem-estar
inicial; no entanto, existem muitas coisas que violam esta correspondéncia, assim como
a informacdo imperfeita, a inércia, a resisténcia a mudancas, a inviabilidade de baixo
custo das tributagbes lump-sum, a incerteza e as expectativas inconsistentes (Bator,
1958: p. 351).

Assim, pode-se afirmar que a correspondéncia entre a eficiéncia de Pareto e o0
desempenho do mercado relaciona-se com o teorema central da economia do bem-estar,
pelo teorema da dualidade. Existem as inumeras tentativas, presentes na literatura,
visando a definicdo de externalidade para indicar as chamadas falhas de mercado;
entretanto, cabe destacar que Bator utilizou, a exemplo, as externalidades técnicas para
indicar economias de escala; e externalidades de bens publicos para indicar bens
publicos (Bator, 1958).

Verhoelf (1999) destaca que o reconhecimento de externalidade como uma
importante forma de falha de mercado, sendo que a sua existéncia, em um mundo
neocléssico, deriva do preco de mercado de uma alocagdo de recursos eficiente, ou seja,
eficiente de Pareto; no entanto, com a existéncia de externalidades, os precos de
mercado nao refletem o completo custo ou beneficio social, e, por exemplo, tributos ou

subsidios sdo aplicados para restaurar a eficiéncia dos mecanismos de mercado.

2 Uma nogdo usual dos custos de transacdo por um economista é: uma proporcao fixa de algo negociado
desaparece na propria transagdo (Dahlman, 1979: p. 144).
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No entanto, Baumol e Oates (1988: pp. 17-18) define externalidade como a
inclusdo de variaveis reais na utilidade individual, cujos valores sdo escolhidos por
outros individuos ou governo sem atencdo, em particular, para os efeitos no bem-estar
do individuo. Nesse sentido, sugere-se que a qualificacdo como externalidade deve
satisfazer um segundo quesito relacionado ao tomador de deciséo, cuja atividade afeta
outros niveis de utilidade nas funcdes de producdo, que ndo recebe compensacédo
suficiente para esta atividade equivalente, em valor, para o beneficio ou custo resultante
para outros.

Vale ressaltar que a fonte das externalidades é encontrada na auséncia de direitos
de propriedade bem definidos (Baumol e Oates, 1988: p. 26); e consequentemente, a
teoria das externalidades é aplicada na economia ambiental de forma freqiente, sendo
assim, a qualidade ambiental pode ser considerada um bem publico, pois os direitos de
propriedade nédo sdo definidos, e portanto, o0 mercado nédo existe (Verhoelf, 1999).

As externalidades podem ser positivas ou negativas em decorréncia dos efeitos
prejudiciais ou benéficos a terceiros. A externalidade na producdo surge quando as
possibilidades de producdo de uma empresa sdo influenciadas pelas escolhas de outra
empresa ou consumidor, de forma que a principal caracteristica da externalidade esta na
existéncia de bens com os quais as pessoas se importam, e que ndo sdo vendidos nos
mercados; ou seja, todas as interacdes entre 0s agentes econdémicos ocorrem por meio
do mercado, e o ndo conhecimento dos precos de mercado e suas proprias
possibilidades de consumo ou de producdo caracterizam a existéncia da externalidade
(Varian, 2000: pp.612-613).

Nesse sentido, 0 mecanismo de mercado é capaz de alcancar alocacédo eficiente
de Pareto na auséncia de externalidades, no entanto, se houver externalidades, o
mercado ndo apresentard necessariamente uma provisdo de recursos eficiente de Pareto;
com isso, por meio do sistema legal ou intervencdo governamental pode-se “imitar” o
mecanismo de mercado em algum grau e, portanto, obter eficiéncia de Pareto (Varian,
2000: pp.613). Assim como, no teorema central da moderna economia do bem-estar, as
condi¢cBes de equilibrio que caracterizam um sistema de mercado competitivo
corresponderdo exatamente ao requerido pela eficiéncia de Pareto (Bator, 1958: p.351).

Ainda em Varian (2000), os problemas praticos com externalidades geralmente
surgem devido a ma definicdo dos direitos de propriedade, mas se 0s custos privados e
0S custos sociais sdo divergentes, o mercado apenas pode ndo ser suficiente para

alcancar a eficiéncia de Pareto (Varian, 2000: pp.616). Outras caracteristicas relevantes
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inerentes a externalidade referem-se ao carater incidental e involuntario da mesma, que
apesar de incidental, ndo apresenta internalizacdo dos efeitos; e a falta de controle direto
a um custo nulo sobre as fontes dos efeitos externos, ou seja, incorre-se em custos e
despesas adicionais a fim de eliminar totalmente a externalidade (Contador, 1997:
pp.252-253). Dessa maneira, a intervengcdo governamental deve estabelecer uma
alocacdo eficiente dos recursos, isto €, definir direitos de propriedade de modo que 0s
custos e escassez dos recursos sejam refletidos nos precos.

Vale ressaltar que “as externalidades geram divergéncias, na margem, entre o
beneficio social e o custo social de determinada atividade. Entretanto, a mera existéncia
de beneficios marginais diferentes de custos sociais ndo implica necessariamente uma
externalidade. Muitas outras distor¢des®* tém implicacdes semelhantes. Para que exista
uma externalidade é necessario que ela seja transmitida a terceiros diretamente através
das quantidades consumidas ou produzidas e ndo através dos precos de mercado”
(Contador, 1997: p.258).

Em virtude da indisponibilidade de preco para fornecer incentivos proprios para
reducdo das atividades poluidoras, o resultado inevitavel foi a demanda excessiva na
capacidade de assimilacdo pelo meio ambiente. E dai, a solucdo do problema pode ser
pelo estabelecimento de um pre¢o apropriado, nesse caso um imposto, nas atividades
poluidoras, assim como para internalizar o custo social (Baumol e Oates, 1988).

Diante da existéncia de externalidade presume-se ndo equilibrio eficiente, desse
modo, Bellia (1996) ressalta que a inclusdo dos custos externos no processo decisério
implica incremento no prego e quantidade menor do produto produzido ou consumido;
de modo que os custos econdémicos ndo sdo completamente suportados pelos criadores
daqueles custos, em virtude do preco baixo e a quantidade elevada produzida.

Com isso, cita-se 0 exemplo de uma empresa que reduza o seu nivel de poluicdo,
aumentando seus gastos, em decorréncia do beneficio social superior, e por outro lado,
verifica-se a ndo existéncia de incentivo privado para a empresa alocar recursos
financeiros no controle da poluicdo. Ou seja, geralmente existe uma producao excessiva
dos bens que causam externalidades negativas. Graficamente, a seguir, pode-se
representar da seguinte forma, como custos marginais sociais excedem os beneficios, a

quantidade “Qe”, nivel eficiente de producdo, ndo é atingida, e, por conseguinte, a curva

A exemplo de impostos e subsidios diferenciados a fatores e setores de atividade geram divergéncias
entre beneficios e custos marginais (Contador, 1997: p.262).
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de oferta do agente econdmico néo reflete os custos sociais, mas apenas 0S Custos
privados.

Figura 6
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Cabe destacar, na relacdo entre as externalidades publicas e privadas, o
predominio em sua maior parte de externalidades na forma de bens publicos (Bator,
1958). Nesse caso, a hatureza ndo exclusiva dos bens publicos é importante ser
considerada em direcdo a aplicar instrumentos que sejam adequados ou apropriados
visando induzir o comportamento 6timo social.

Quando se trata de bens publicos ou bens de propriedade comum?®, os direitos
sdo difusos e os custos de transa¢do sobem vertiginosamente. Da mesma forma quando
os direitos de propriedade s&o indefinidos ou inexistentes, 0s custos sociais serdo
diferentes dos custos privados; logo, quando o direito de propriedade ¢é definido, o uso
dos recursos normalmente requer a contratacdo e execuc¢do de direitos de propriedade, e
se 0s mesmos forem de baixo custo, 0s custos sociais e 0s custos privados tenderdo a ser
iguais (Bellia, 1996: pp.87-88).

A propriedade privada ndo € a Unica instituigdo social capaz de incentivar o uso

eficiente dos recursos, sendo que em relagcdo aos bens publicos, se houver um sistema

2 S .
® Os bens ambientais sdo bens de propriedade comum.
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legal para garantir a observancia de regras, pode-se alcancar uma solugdo efetiva em
termos de custo para prover o uso eficiente do recurso comum. No entanto, em casos de
ndo regulamentacdo, o problema do bem comum pode surgir facilmente (Varian, 2000:
pp.628-631).

O problema dos recursos comuns apresenta os beneficios sociais marginais
inferiores aos beneficios privados marginais, de modo que no exemplo classico
apresentado por Varian (2000) denominado Tragédia dos Comuns: a pesca predatoria
dizimou as reservas de bacalhau, hadoque e linguado, e de acordo com um especialista,
os pescadores da Nova Inglaterra estdo capturando de 50 a 70% das reservas
disponiveis, mais do que o dobro da quantidade sustentavel. Dessa forma, pode ser
compreendida pela existéncia de um conjunto finito de recursos escassos, Cujo acesso
ndo é restrito. Portanto, exige-se que o0s pescadores limitem seu tempo no mar e

aumentem a malha de rede, representando-se da seguinte forma (Varian, 2000):

Figura 7
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As medidas implicaram na reducdo substancial no nimero de barcos da inddstria
da pesca, o que foi altamente impopular entre os pescadores, forcando-os a deixar a
industria; sendo que o valor atual dos lucros seria maior se houvesse uma

regulamentacdo que impedisse a pesca em excesso, pois 0 nimero de peixes por barco
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diminui a medida que aumentam os barcos. E o numero eficiente de barcos de pesca
sera inferior ao numero ditado pelo equilibrio de mercado.

Quanto ao principio do poluidor/usuario pagador, parte-se da constatacdo da
escassez dos recursos ambientais e o uso dos referidos recursos na produgdo e no
consumo acarretam a sua reducédo e degradacgéo; de modo que pela literatura econémica
se 0 custo da reducdo dos recursos naturais nao for considerado no sistema de precos, o
mercado ndo sera capaz de refletir a escassez, logo, € necessario aplicar politicas
publicas que eliminem a falha de mercado e assegure que os pre¢os dos produtos
reflitam os custos ambientais (Antunes, 2002: p.40).

Segundo Machado (2002), o principio usuario-pagador contém tambeém o
principio poluidor-pagador, isto €, aguele que obriga o poluidor a pagar a poluicédo que
pode ser causada ou que ja foi causada. Considera-se também que o uso gratuito dos
recursos naturais tem representado um enriquecimento ilegitimo do usuario, pois a
comunidade que ndo usa do recurso ou que o utiliza em menor escala fica onerada. O
poluidor que usa gratuitamente o meio ambiente para nele lancar os poluentes invade a
propriedade pessoal de todos os outros que ndo poluem, confiscando o direito de
propriedade alheia (Machado, 2002: pp.50-52).

O principio do usuario pagador tem idéia central no pagamento pelo usuario ou
consumidor do bem puablico pelo bem ou servigo ambiental ou dano que incorre em seu
uso. Teoricamente, uma taxa equivalente pelo uso é cobrada sobre o uso de um bem
ambiental; a exemplo da taxa para visitagdo de parques nacionais, onde 0s variados usos
do parque incorrem em taxas diferentes e encargos que asseguram 0s custos do uso do
bem publico (OECD, 1995: p.14).

Em termos ambientais, quem se beneficia direta ou indiretamente do meio
ambiente pagaria um custo relacionado para o nivel de beneficios recebidos e seria
encorajado a pagar pela existéncia do recurso em determinados casos. Similarmente, o
consumo de recursos nao renovaveis seria regulado com base no usuario pagador
(OECD, 1995: p.14).

Segundo a OECD (1995), em nivel internacional, existe a tentativa de estender o
principio do usuério pagador na distribuicdo de recursos globais comuns, estimando
“user fees” com base na estimativa do custo de manutencao de varios recursos naturais
de significancia global. Em outras palavras, uma tributacdo do usuario seria baseada em

guanto um individuo precisa pagar pela existéncia de florestas tropicais que produzem
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oxigénio, fornecendo sequestro de carbono ou acdes como habitats cruciais de
biodiversidade.

Em suma, o principio do usuario pagador é responsavel por internalizar os usos e
danos no custo ambiental, que envolve consumidores pagando diretamente pelo uso de
ativos ambientais bem como nos custos de producgédo passados por meio do preco dos
produtos. A aplicacdo do principio pode contribuir para 0 aumento da consciéncia e

responsabilidade por consumidores do preco ou valor dos recursos consumidos.

4.2.2 — Duplo Dividendo

Os instrumentos econdmicos podem fornecer um incentivo ao comportamento
ambiental, e em especial, as taxas ou encargos sobre emissdes sdo uma indugéo
permanente para o abatimento da poluicdo, desde que o pagamento pelo tributo seja
realizado. Além disso, os tributos também constituem um forte incentivo para mudanca
de técnica por meio da pesquisa e desenvolvimento de tecnologia de controle da
poluicdo mais eficiente, processos de producdo limpa e novos produtos ndo poluidores,
principalmente porque a tecnologia mais eficiente fornece um duplo dividendo em
termos de ganhos com o custo de abatimento da poluicdo e pagamento de taxas (Barde,
1994).

Segundo Mooij (1999: p.293), a questdo das mudangas nos tributos ordinarios
sobre a renda em direcdo a tributos ambientais podem aumentar a qualidade do meio
ambiente e a0 mesmo tempo, assegurar a eficiéncia da tributagdo como um dispositivo
de aumento da renda, ou seja, denominando-se hipotese do duplo dividendo. Pigou, em
1947, demonstrou que os tributos ambientais sdo capazes de internalizar as
externalidades negativas associadas as atividades poluidoras, de modo que o nivel de
eficiéncia maximo (first-best) é alcancado quando o tributo ambiental é igualado ao
dano ambiental marginal.

No entanto, de acordo com Parry et al (1999), para que o duplo dividendo atue
simultaneamente na melhoria do meio ambiente e reduza o custo econémico do sistema
tributario é necessario que a renda dos tributos ambientais seja usada para reduzir as

taxas dos tributos pré-existentes que distorcem o mercado de trabalho e de capitais.
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Mooij (1999) ainda destaca que varios autores argumentam o aumento da
tributacdo ambiental e o uso de sua arrecadacdo para corte de tributos distorcidos é
preferivel a tributacdo lump sum como indicada por Pigou, que aumenta o bem-estar
ambos, ou seja, aumenta nos dois dividendos de uma reforma tributaria, dividendo
ambiental (green dividend) e dividendo ndo ambiental (blue dividend). Para tanto, a
literatura atribui trés defini¢Ges para duplo dividendo dispostas a seguir:

» Dividendo duplo fraco — alcance do bem-estar por tributacdo ambiental
sob taxa de tributacdo de menor distor¢do proporcionar um bem-estar ndo
ambiental maior que o ganho da tributacdo ambiental no modelo lump
sum;

» Dividendo duplo forte — ocorre se o bem-estar ndo ambiental no
equilibrio apds a reforma tributaria € maior do que antes da reforma;

» Dividendo duplo de emprego — ocorre se 0 emprego depois da reforma

tributéria € maior que antes da referida reforma.

No equilibrio geral, a exemplo, sob o parametro da segunda melhor escolha,
varios tributos existentes podem afetar a distorcdo entre o beneficio social marginal e o
custo de uma commodity. Entdo a utilizacdo da arrecadacdo de um novo tributo
ambiental pode diminuir um imposto existente, e, portanto, reduz a distorcdo na
margem (entre lazer e consumo, por exemplo). E necessaria essa reducdo da
arrecadagdo da tributacdo, pois do contrério pode ser pior do que trabalhar com o
modelo lump sum (Metcalf et al, 2004).

Nesse sentido, o tratamento tradicional das atividades ambientalmente danosas
estabelece a tributacdo corretiva das distor¢Ges alocativas, de modo que um tributo
sobre os danos sociais marginais serve para internalizar a externalidade e redistribuir a
atividade econdmica de forma eficiente (Baumol e Oates, 1988).

Uma nova tributacdo ambiental aumenta o custo de producdo, e em
consequiéncia, aumentam o custo e o0 preco das mercadorias, reduzindo o emprego.
Portanto, este aumento do custo de vida reduz a quantidade da oferta de méo-de-obra no
mercado de trabalho ja distorcido, representando perdas no bem-estar social, no entanto
este bem-estar pode obter ganhos devido a melhoria do meio ambiente. Ou seja,
certamente um tributo ambiental sobre a atividade poluidora opera indiretamente, com
efeito leve no mercado de trabalho, de modo que ndo pode afetar suficientemente as
decisbes do mercado de trabalho. Com isso, embora o efeito na oferta de trabalho seja
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fraco, os efeitos significativos de bem-estar gerados corrigem na margem as distor¢oes
(Parry e Oates, 2000).

Essas perdas podem ser estabelecidas usando as receitas de arrecadacdo de
algum programa para reduzir as taxas do mercado de trabalho?. Na mesma linha, pode-
se aplicar tarifas e quotas de importacdo, programas de suporte dos pregos agricolas, e
preco de monopolio em programas e instituicbes que tiveram 0Ss Seus custos
aumentados. Assim, aparece a tradicional Analise Custo-Beneficio do equilibrio parcial
(Parry e Oates, 2000).

Os tributos ambientais trazem significativos beneficios, tal como a receita de
arrecadacao que poderia ser usada pelo regulador no aumento do bem-estar social. Nos
paises da OCDE, a maioria da arrecadacdo € realizada por tributos, dos quais, em 1995,
constituia 40% das receitas, sendo que 4% do total das receitas provinham do petréleo
(Polemis, 2000).

Polemis (2000) afirma que o mecanismo de tributacdo é o mais conhecido
instrumento econdmico utilizado, verificando que os tributos ambientais afetam o
emprego, 0 comércio internacional e a competitividade entre paises. A experiéncia
internacional tem demonstrado que a aplicacdo dos tributos ambientais reduz o nivel de

emissdes de atividades perigosas e limitam a poluigdo aos niveis normais.

4.2.3 — Barganha de Coase

As situacGes que envolvem acgdes de empresas que terdo efeitos danosos em
outras foram, inicialmente, tratadas pela analise econémica, por Pigou (1932) em The
Economics of Welfare, na forma de divergéncia entre o produto social e privado da
indastria. A conclusdo é que seria desejavel fazer que o proprietario da industria
conceda compensacdo financeira para os danos causados, ou finalmente, exclua a
industria da regido. No entanto, para Coase isso € inapropriado, e é possivel alcancar
resultados mais desejaveis (Coase, 1960: p.1).

O problema da poluicdo é considerado como de natureza reciproca, ou seja,

segundo Coase, é necessario saber se a empresa poluidora € responsavel ou néo pelo

2 A existéncia de duplo dividendo é relacionada com a flexibilidade do Mercado de trabalho. Quando é
relacionado a estrutura de monopolio, a unido de comércio tem maior poder em controlar os trabalhadores
(Polemis, 2000).
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dano causado desde que sem estabelecimento inicial de delimitagdo de direitos,
existindo sem transacGes de mercado para transferéncia ou recombinacdo dos mesmos.
Mas o resultado final, que maximiza o valor da producdo, é independente da posicao
legal se o sistema de preco € assumido para funcionar sem custo. Esta proposicao é
conhecida por Teorema de Coase (Coase, 1960: p.7).

Coase (1960) foi o primeiro economista a tratar das externalidades sem a
intervencdo do Estado, adotando a via da barganha direta entre o poluidor ou emissor e
0 receptor da externalidade dentro da mesma empresa. Quando propds uma nova base
analitica para comparar a habilidade dos diferentes arranjos institucionais em sentido a
alinhar os custos privados e sociais, definindo-se a abordagem dos custos de transacéo
como mecanismo de alocacdo dos recursos. Entretanto, laissez-faire € somente uma
solucéo quando os custos de transacdo para todos possiveis mecanismos de alocacao sao
mais altos que os beneficios do abatimento da poluicéo (Lévéque, 1996).

Assim, 0 Teorema de Coase ocorre quando “os custos de transacdo forem
pequenos, a alocacdo dos recursos ndo depende de quem tenha os direitos de
propriedade sobre aqueles recursos, ou seja, num universo em que 0S custos de
transagdo sdo nulos, o efeito maximizador de lucros dos individuos leva em conta os
efeitos externos” (Bellia, 1996: p.88).

Lévéque (1996) destaca que os custos de transacdo revelam que a preferéncia do
bem-estar econémico para intervencdo publica € um julgamento de valor implicito. E
para tanto, ressalta também que a economia do bem-estar estabelece que a intervencao
do Estado € necessaria para remediar eficientemente as falhas de mercado; e de acordo
com a abordagem dos custos de transacgéo, isso € consistente somente quando:

1) Custos de transacao sao positivos;

2) Custos de transacdo administrativos?’ sdo menores que 0s custos de
transagdo dos mecanismos de mercado;

3) Custos de transacdo administrativos sdo menores que os beneficios de
abatimento da poluicéo.

Se os direitos de propriedade forem bem definidos, a troca entre os agentes
resultara em uma alocacao eficiente da externalidade, ou seja, dependera da distribuicao
dos direitos de propriedade. Entretanto, em caso de preferéncias quase-lineares, toda

solucdo eficiente terd a mesma quantidade de externalidade, ou seja, a quantidade

27 Custos de uso da intervengdo publica como um mecanismo de alocagéo de recursos.
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eficiente do bem envolvida na externalidade independe da distribuicdo dos direitos de
propriedade, isto é, o Teorema de Coase (Varian, 2000: p.617).

Coase (1960) argumenta que o problema esta em negociar com as a¢des que tem
efeitos danosos, uma das restricdes sdo aquelas responsaveis pelos danos. O que tem
que ser decidido é se 0 ganho com a prevencao do dano é maior que a perda que seria
sofrida em outro lugar, resultado da paralisacdo da acdo que produz o dano. Exclui-se a
intervencdo governamental na forma de padr@es especificos ou arrecadacdo de tributos
para correcdo da externalidade, mas defende um papel para o governo em definir e
fortalecer os direitos de propriedade para recursos ambientais e mitigacao dos custos de
transacédo (Coase, 1960: p.11).

Em Quiggin (2001) apud Pincus (2002), John Quiggin propds um arcabouco
politico na Austrélia, especificamente na Bacia Murray-Darling, envolvendo trés
elementos: taxacdo do poluidor; criagdo de novas formas de direito de propriedade
comum, encorajando a barganha de Coase ou internalizacéo; e regulacédo, auxiliando no
alcance da sustentabilidade.

Primeiramente, Buchanan e Stubblebine (1962) mostrou que a combinacdo da
tributacdo Pigouviana® e da barganha de Coase®, do tipo que Quiggin preconiza, pode
ser inconsistente, sendo que a barganha pode mover a economia para fora da alocagéo
eficiente de Pareto, a qual seria alcancada por taxacdo apenas. Outro aspecto distinto
entre Quiggin e Coase esta no mundo unilateral e mundo reciproco, aquele concentra
nas externalidades que sdo unilaterais em sentido fisico, e este assume que

externalidades séo reciprocas em sentido econémico (Pincus, 2002: p.4).

%8 Taxa pigouviana € a taxa estabelecida exatamente igual ao dano marginal ambiental, correspondendo
ao nivel social étimo de poluicdo. Esta taxa € embutida no preco de custo completo, ajustando o preco de
uma mercadoria precisamente pelo valor de redugdo no bem-estar social causado pela externalidade
associada a mercadoria. “The tax should be set exactly equal to the marginal environmental damage
corresponding to the socially optimal level of pollution. This tax, known as a Peguvian tax, is the
embodiment of full-cost pricing, adjusting the price of a good precisely by the amount of the reduction in
social welfare caused by the externality associated with the good. The result is not a zero level of
pollution externality but an optimal level: where the marginal benefit from the reduction of pollution
equals its marginal cost; or alternatively the marginal damage (social costs) equals the marginal benefit
from the production of the good” (Panayout, 1994). Em suma, constitui-se no estabelecimento de uma
taxa sobre a emissdo de poluentes.

9 Coase reinvidica regular o poluidor, ou indenizago do dano contra o poluidor, ou taxac&o do poluidor,
no entanto, esta Ultima alternativa ndo necessariamente aumentara a eficiéncia da alocagdo dos recursos
(Pincus, 2002). O Teorema de Coase, a partir das criticas a Pigou, propde a negociacao entre a sociedade
e as industrias poluidoras, a fim de chegar ao ponto 6timo ou equilibrio de Pareto.
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Com isso, Pincus (2002) restringe-se ao aspecto da eficiéncia, ndo tratando de
consideracdes sobre distribuicdo e sustentabilidade, sendo assim, pela analise de Coase
(1960), a solucdo por meio da barganha triunfaria sobre a taxa pigouviana, entretanto
em alguns casos a esta taxa seria 6tima. No Anexo 9, uma atividade em quantidade Q
que a pessoa A decide pode beneficia-la e prejudicar B, conforme podem ser vistos
pelas avaliagdes marginais, com MEA medida convencionalmente, e MEB negativa.

Nesse sentido, pode ser observado no Anexo 9 que assumir que nada feito por B
possa ser ofensivo a “A”, este escolherd a quantidade Q1. Com uma taxa pigouviana,
MEA - MEB, a avaliacdo marginal, ap6s a taxa, torna-se a quantidade Q2,
denominando-se como um equilibrio independente ajustado. No entanto, Quiggin
(2001) defende que uma mistura de Coase, Taxa Pigouviana e reforma no direito de
propriedade, sendo assim, em Q2 a avaliagdo marginal privada de A e B séo diferentes,
isto €, zero para A; e menos de zero para B; assim, a mudanca no direito de propriedade
somente aumenta o clima para a barganha de Coase que se torna menos custosa. O dano
causado a parte B, o poluidor A paga para reduzir de Q para Q3 (Pincus, 2002).

Buchanan e Susbbleline (1962 : p.380) apud Pincus (2002) denominam este
ponto Q3 como o de equilibrio de Pareto. Dessa maneira, Pincus (2002) destaca que ndo
h& mais ganhos com a barganha, e alternativamente, pode-se determinar que o equilibrio
de Coase estd em menor nivel que o equilibrio sob o regime da Taxa Pigouviana, ou
seja, porque a taxa de renda cai, 0 movimento de Q2 para Q3 ndo € uma melhoria de
Pareto. Esse exemplo foi desenvolvido sem assumir uma natureza reciproca das
externalidades, e isto é a segunda distingdo crucial, pois a externalidade unilateral
aumenta quando as acOes de uma parte geram externalidades afetando outra, mas nédo
vice-versa (Pincus, 2002).

Dessa forma, visando reduzir a perda social e taxas sobre os poluidores, Quiggin
(2001) pontuou que a instabilidade dos direitos de propriedade encoraja o

arrendamento®

rent seeking” objetivando reestabelecer de modo seguro os direitos
para taxas e subsidios. Primeiramente Turning Hayek (1945), e em Quiggin (2001,
p.88) apud Pincus (2002) apos, pontuou-se também que a informacao econdmica requer
direitos de propriedade estabelecidos eficientemente em primeiro plano, visando

detalhamento para o plano central de implementacdo de taxas pigouvianas que levam

%0 0 segundo problema que impede que o mercado de energia seja eficiente é o problema conhecido como
proprietario-arredatario, de modo que para o proprietario ha pouco incentivo para fazer investimentos
(Jacobs, 1995).
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em conta os custos de todas possiveis acdes e inacdes de todos os atores. Logo, procura-
se um simples, mas invariavel aumento de eficiéncia nas politicas, bem como o perfeito

estabelecimento de invariaveis direitos de propriedade®* (Pincus, 2002).

4.3 — Instrumentos de Regulacio Ambiental

Alguns instrumentos sdo utilizados nas decisdes relativas aos problemas de
poluicdo industrial e urbana — denominados como agenda marrom — sendo esses
instrumentos divididos em dois tipos principais: 0s instrumentos reguladores, ou
instrumentos do tipo comando e controle, e instrumentos econdmicos ou instrumentos
de mercado (Margulis, 1996: p.8).

Blackman e Harrington (1998: pp.1-2) classificam os instrumentos de regulacéo
ambiental sobre trés critérios: (i) se as decisfes ditam a reducdo da poluicdo ou
simplesmente incentivos financeiros séo criados para as empresas abaterem poluigéo;
(if) se requerem o monitoramento das emissdes pelo regulador; e (iii) se envolvem
investimentos do governo na infra-estrutura na reducdo ou controle da poluicdo. Com
base nesses critérios de classificacao, os instrumentos de regulacdo ambiental podem ser

resumidos por Eskeland e Jimmenez (1992) na Tabela 4 a seguir:

Tabela 4 — Instrumentos de Regulacio Ambiental

Instrumentos Instrumentos Diretos Instrumentos Indiretos
Incentivos Econdomicos | - Encargos sobre emissoes; - Impostos Ambientais
- Licencas Negociaveis.
Comando e Controle | - Padrfes de Emisséo - Padrdes de Tecnologia
Instrumentos de - Pavimentagéo de Rodovias - Pesquisa e Desenvolvimento
- Plantas de deposicdo de Lixo | em tecnologias limpas
Governo

Fonte: Eskeland e Jimmenez (1992) apud Blackman e Harrington (1998)

Nesse sentido, nos paises industrializados, o final da década de 60 e inicio da

década de 70 foi marcado pela tendéncia a empregar largamente o controle regulatorio,

% De forma complementar, a tendéncia que sugere a solucdo dos problemas esta em um simples
estabelecimento de precos certos, ou na perspectiva de Coase, proporcionar a criagdo de direitos de
propriedade bem definidos. A experiéncia tem mostrado que instituicdes econdmicas apropriadas sdo
essenciais, mas que a complexidade do problema é tal que nenhuma solucdo politica simples é
provavelmente adequada (Quiggin, 2001: p. 90 apud Pincus, 2002).
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criando novas regulamentacgdes e adaptando as existentes. Essa abordagem foi contraria
a abordagem econdmica que defendia o uso de instrumentos econdmicos tais como
taxas, encargos e licencas permissiveis. No entanto, os instrumentos de comando e
controle permanecem, atualmente, como 0s mais usados na politica ambiental, todavia
0s instrumentos econémicos tém crescido sua importancia (Barde, 1994).

O modelo mais frequente de um instrumento de politica ambiental é o0 comando
e controle®, caracterizando a abordagem convencional da regulagdo do meio ambiente.
Tal instrumento de politica tende a forcar as empresas a terem similar participacdo na
responsabilidade pelo controle da poluicdo, apesar do custo, algumas vezes por
estabelecer padrdo uniforme para empresas, predominando padrées comuns de
tecnologia e desempenho. No entanto, os instrumentos baseados em mercado induzem o
comportamento, ao invés de estabelecer diretivas explicitas de métodos ou controle dos
niveis de poluicdo (Revesz e Stavins, 2007: p.33). Desse modo, apds a definicdo de
objetivos da politica ambiental e metas ambientais, procede-se a analise da escolha entre
instrumentos econdmicos e do tradicional comando e controle (Hepburn, 2006: p.228).

A escolha de um instrumento € inerentemente dificil porque envolve critérios de
avaliacdo de analise de politica ambiental, ja destacados anteriormente, e que podem ser
aplicados com foco na eficiéncia econbmica, ou seja, agregacdo de beneficios liquidos
da politica ambiental; seu relativo custo-efetividade; e a distribuicdo de beneficios ou
custos para a sociedade (Goulder e Parry, 2008: p.1).

Segundo Revesz e Stavins (2007: p.32), varios critérios sdo estabelecidos como
relevantes para escolha de instrumentos de politica ambiental, de modo que o critério de
custo-efetividade pode apresentar nogdo equivalente item 1 através do item 5, ou seja,
alcance da meta(eficacia) por meio de uma melhor tecnologia que proporcione
abatimento da poluicéo; e, em relacdo ao critério da distribuicdo equitativa ou equidade,
refere-se ao item 6, demonstrado a seguir:

1) Alcance da meta ou padrdo estabelecido pelo instrumento de politica;

2) Conformidade do setor privado e fiscalizacdo do cumprimento pelo setor

publico sob o mais baixo custo possivel,

3 A frase comando e controle &, freqiientemente, utilizada para caracterizar um instrumento convencional
de politica ambiental, estabelecendo um padrdo uniforme de tecnologia e desempenho. Entretanto, essa
frase apresenta um estigma negativo associado ao seu uso, sugerindo-se descrever essa abordagem de
politica de forma mais neutra na denominagéo de instrumentos prescritivos (Revesz e Stavins, 2007: p.
33).
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3) Fornecimento ao governo da informagdo necessaria para implementacdo da
politica;

4) Flexibilidade do instrumento em face as mudancas de preferéncia e
tecnologia;

5) Fornecimento de incentivo dindmico para pesquisa, desenvolvimento e
adocdo de melhor tecnologia no abatimento da poluicéo;

6) Implementacdo do instrumento de politica resulte em uma distribuicédo
equitativa dos beneficios e custos da protecdo ambiental;

7) Viabilidade politica do instrumento em termos de sua entrada em vigor e

implementacao.

Na teoria econdmica, é sugerida que as medidas fiscais podem contribuir para a
eficiéncia de um programa de controle das externalidades, e aléem disso, 0 seu uso
combinado com padrfes de qualidade ambiental aceitaveis, evitam, pelo menos, que 0s
problemas de politica ambiental aumentem (Baumol e Oates, 1988: p.159).

Entretanto, Goulder e Parry (2008: p.1) afirmam que a avaliacdo dos impactos
sobre essas dimensdes nado é suficiente. Por exemplo, julgar a alternativa em termos de
custo-efetividade apenas, é dificil, sendo que uma avaliacdo do custo incluiria ndo
somente 0s impactos negativos na entidade regulada, mas tambeém o custo de
monitoramento ou fiscalizacdo e impactos de equilibrio geral fora do setor objeto da

regulagéo.

4.3.1 — Instrumentos de Comando e Controle

Os instrumentos de comando e controle, de modo simplificado, visam o
cumprimento das normas e padrdes estabelecidos, apoiados por meio da regulamentacédo
direta, acompanhamento de fiscalizacdo e sancdo para 0 ndo-cumprimento dos
regulamentos (Nogueira e Romilson, 1999: p.3). De forma complementar, o foco da
regulacdo direta e o controle das politicas ambientais consistem na dependéncia de
varios tipos de padrbes visando a melhora da qualidade do meio ambiente. E,
geralmente, o padrdo seria um nivel de desempenho aplicado por meio de uma lei, em
que a autoridade governamental fiscaliza qualquer descumprimento do padrdo, com

imposicdo de san¢des (Field, 1996: p.244).
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Segundo Margulis (1996), a base dos sistemas de gestdo do meio ambiente, em

ambito geral nos paises, € a regulacdo por comando e controle, sendo basicamente, “um

conjunto de normas, regras, procedimentos e padrbes a serem obedecidos pelos agentes

econdmicos de modo a adequar-se a certas metas ambientais, acompanhado de um

conjunto de penalidades previstas para os recalcitrantes”. Nesse sentido, 0s principais

instrumentos de comando e controle podem ser demonstrados na Tabela 5, a seguir.

Tabela S — Instrumentos Principais de Comando e Controle

Instrumentos Reguladores

Descricao e Func¢ao

1. Licencas

Sdo usadas pelos 6rgdos de controle ambiental para permitir a
instalacdo de projetos e atividades com certo potencial de
impacto ambiental. Os projetos mais complexos geralmente
requerem a preparagdo de estudos de impacto ambiental
(EIA), que séo avaliagbes mais abrangentes dos efeitos dos
projetos propostos.

1.1 Estudo de Impacto
Ambiental

Conjunto de atividades, pesquisas e tarefas técnicas com a
finalidade de avaliar as principais consequéncias ambientais
potenciais de um projeto, visando atender aos regulamentos
de protecdo do meio ambiente e, efetivamente, auxiliar na
decisdo de implantacdo (ou ndo) do projeto Moreira (1993)
apud Sette e Nogueira (2006).

2. Zoneamento

Conjunto de regras de uso da terra empregado principalmente
pelos governos locais a fim de indicar aos agentes
econdbmicos a localizagdo mais adequada para certas
atividades. Essas regras se baseiam na divisdéo de um
municipio (ou outra jurisdicdo) em distritos ou zonas nos
quais certos usos da terra sdo (ou ndo) permitidos.

3. Padroes

Instrumento do tipo Comando e Controle de uso mais
frequente na gestdo ambiental em todo o mundo.

3.1 Padrdes de Qualidade
Ambiental

Limites maximos de concentracdo de poluentes no meio
ambiente.

3.2 Padroes de Emissao

Limites mé&ximos para as concentraces ou quantidades totais
a serem despejados no ambiente por uma fonte de poluicgéo.

3.3 Padrdes Tecnoldgicos

Padrdes que determinam o uso de tecnologias especificas.

3.4 Padroes de PadrGes que especificam, por exemplo, a percentagem de
Desempenho remocao ou eficiéncia de um determinado processo.

3.5 Padrdes de Produto e Limites para a descarga de efluentes por unidade de produgéo
Processo OU POr processo.

Fonte: Adaptado de Margulis (1996) e Nogueira e Romilson (1999).

Field (1996: p.251) ressalta que os padrBes sdo populares em virtude da aparente

simplicidade; dos objetivos especificos claros; da consonancia com a atitude mental e

ética de combate a poluicdo ambiental e ao comportamento ilegal. A I6gica utilizada

para analisar o conceito de eficiéncia econdmica conduz a estabelecer um padréo,
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representando o nivel eficiente de emissdes, de forma a equilibrar os danos e os custos
de reducdo, ou seja, equilibrar as trocas entre 0s danos que resultam em uma qualidade
do meio ambiente abaixo do padrdo e os altos custos necessarios para manter a
qualidade conforme o padrao estabelecido.

A reducdo das emissbes para um padrdo imposto representa a empresa ou
individuo o pagamento anual de uma quantidade equivalente aos custos de reducgéo, que
podem ser denominados custos de execucdo em decorréncia do padrdo estabelecido
(Field, 1996: p. 245).

No entanto, Revesz e Stavins (2007: p. 33) ressaltam que comparativamente a
instrumentos baseados em mercado, a abordagem convencional da regulacdo do meio
ambiente, caracterizada pelo uso do instrumento de comando e controle, permite,
relativamente, pequena flexibilidade no alcance das metas. Tal instrumento de politica
tende a forcar as firmas a empreender similar divisdo de responsabilidades no controle
da poluicdo, algumas vezes estabelecendo padrdes uniformes para as firmas, que apesar
do custo, predominam sobre tecnologia e desempenho baseados em padrdes.

A regulacdo por comando e controle requer empresas ou individuos cumpram 0s
padrdes especificos, tais como tecnologia e desempenho. A regulagdo por comando e
controle deveria ser preferivel quando o regulador tem uma boa qualidade de
informacdo, quando o risco de falha do governo é baixo e quando o objetivo da politica
ambiental € melhor alcancado pela imposicdo de requerimentos similares a diferentes
empresas e individuos (Hepburn, 2006).

Entretanto, a eficicia dos instrumentos de comando e controle depende do
funcionamento alinhado entre os papéis regulador e policial dos governos, isto é, o
sucesso da politica depende da capacidade do 6rgdo de controle ambiental em assegurar
o cumprimento legal, por meio da conformidade com os padrbes estabelecidos e
imposicdo de san¢Oes aos infratores, e do poder politico que o setor tiver para resistir as
eventuais acles legais movidas pelos agentes econémicos, contestando suas iniciativas
(Margulis, 1996: p.5).

Os instrumentos de comando e controle ndo trazem, fundamentalmente,
preocupacdo com o0s efeitos econdmicos ou custos incorridos para alcance de
determinado nivel de controle; de maneira que a ado¢do de determinado padrdo pode
trazer eficiéncia ou ineficiéncia a algumas firmas, criando um problema de distribuicdo.
A exemplo, um programa que requeira uma reducéo uniforme das emissdes de todas as

firmas ndo leva em consideracdo as iniciativas alternativas de industrias individuais;

67



assim, o resultado ambiental pode ser obtido a menores custos, deixando certa margem
de negociacdo entre firmas: aquelas que tiverem custos marginais de controle mais altos
pagariam as firmas com custos menores para que estas controlem suas emissdes em
maior nivel (Margulis, 1996: p.5).

Dessa forma, Baumol e Oates (1988: p.159) sugere o uso de padrdes para
fixacdo de metas para qualidade ambiental, juntamente com medidas fiscais e outros

instrumentos complementares utilizados para alcance da meta fixada.

4.3.2 — Instrumentos Economicos

A tomada de deciséo ou as preferéncias individuais de um agente econdémico sao
escolhidas em decorréncia do preco de um recurso ambiental ou de seus custos
incorridos e associados ao preco, implicando seu uso com base na variagdo no preco.
Segundo Nogueira e Romilson (1999: p.5), os instrumentos econdmicos® de gest&o
ambiental procuram alcancar metas ambientais por meio de incentivos e desincentivos
via sistema de precos.

Um instrumento econdémico pode ser considerado como um instrumento que
aumenta a eficiéncia econdmica, utilizando a exemplo, instrumentos baseados em
mercado, processo de reformas e anélises econdmicas como base para formulagdo de
politicas mais eficiente. Tais mecanismos podem possibilitar o alcance de resultados
ambientais em menor custo que os instrumentos de regulacdo direta (Hahn, 1999).
Revesz e Stavins (2007) ressaltam que os instrumentos orientados a mercado podem
induzir o comportamento, ao invés de estabelecer diretivas explicitas de métodos ou
controle dos niveis de polui¢do, descrevendo-se esses instrumentos como proveito das
forcas de mercado, conhecidos como “harnessing market forces”.

Os instrumentos orientados a mercado se baseiam nas forcas do mercado e nas
mudangas dos precgos relativos para modificar o comportamento de poluidores e dos
usuarios de recursos tanto publicos quanto privados, de modo que internalizem em suas
decisbes a consideracdo de aspectos ambientais de maneira socialmente desejavel.
Pode-se atuar de forma alternativa ou complementar as regras de comando e controle,

contribuindo para a implementacdo de politicas ambientais mais eficazes e eficientes,

% Denominados também de instrumentos baseados em mercado ou orientados a mercado.
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baseando-se, em sua maior parte, no Principio do Usuério/Poluidor Pagador (Margulis,
1996: p. 6).

O uso de instrumentos baseados em mercado — principalmente a tributacéo sobre
a poluicdo e as licencas negocidveis — é preferivel aos instrumentos de comando e
controle, que podem ser o estabelecimento de padrdes que requerem o0 uso de
tecnologias especificas, ou os padrdes de desempenho que prescrevam a quantidade
méaxima de poluicdo que uma fonte individual pode emitir. Em teoria, 0s instrumentos
baseados em mercado sdo custo-efetivos, sendo que podem minimizar 0S custos
agregados do alcance de um nivel de protecdo ambiental desejado, e fornecer incentivos
dindmicos para a adocdo e difusdo da tecnologia de controle melhor e mais acessivel.
Apesar dessas vantagens, entretanto, tem sido usado menos freqliente que o0s
instrumentos de comando e controle (Stavins, 2004a: p.9).

Margulis (1996) ressalta alguns tracos desejaveis apresentados pelos
instrumentos orientados a mercado, quando assegura uma fonte adicional de recursos
para os governos financiarem programas ambientais; e requerem informacdes menos
detalhadas dos oOrgdos de controle ambiental sobre cada empresa, € menos meios
destinados a obter diferentes niveis de controle. Por outro lado, cabe destacar também
algumas limitagGes desse instrumento, relacionadas ao comportamento do poluidor,
quando h& persisténcia no processo de polui¢do. Ainda que a racionalidade econdmica
imediata sugira uma estratégia diferente, os instrumentos orientados a mercado
apresentam resultados menos previsiveis que a regulamentacédo direta; e além disso, no
caso de sancBes na forma de multa por poluicdo abaixo do nivel adequado, os
poluidores poderédo preferir o pagamento das multas a criacdo de controles adequados:
isto aumentaria a receita do governo, mas nao traz qualquer melhoria as condi¢cbes
ambientais.

Em Field (1996: p.272), a comparagdo entre impostos com um padrdo de
emissdes demonstrou que uma firma com um padrdo tem os mesmos custos totais de
reducdo que um sistema tributario, pois ndo paga pelos servicos ambientais, enquanto
sob impostos tem que pagar por este servico. Assim, as empresas preferirdo padréo ao
invés de impostos sobre emissdes, e somente por meio de instrumentos econémicos sera
possivel atingir um nivel de reducéo da degradacdo ambiental eficiente.

Existem dois casos de ndo recomendacdo de aplicacdo de instrumentos
orientados a mercado, sendo eles: situacfes de alto risco ou de monopolio. Na primeira

hipotese, cita-se 0o exemplo das usinas nucleares, ndo interessando aos governos e a
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sociedade dar aos poluidores a escolha de preferirem um incentivo econémico, de forma
que é necessaria a obrigacdo de cumprimento de regulamentacGes diretas e especificas.
Na segunda hipotese, em caso de monopolio, a regulamentacdo direta também ¢é
preferivel porque as despesas adicionais com controle ambiental irdo aumentar os
precos dos produtos, levando-os a direcdo contraria ao socialmente desejavel (Margulis,
1996: p.9).

Nogueira e Romilson (1999) destacaram em seu estudo, que o processo de
escolha de instrumentos e de tomada de decisdes de politicas publicas ndo é ideal ao uso
eficiente de fundos publicos escassos, de modo que a gestdo ambiental brasileira deixa a
desejar quanto a eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos disponiveis, em virtude
dos restritos instrumentos de persuasdo (educacdo ambiental) e de comando e controle
(EIA, licenciamento, zoneamento e controle direto) utilizado; demonstrando que a
gestdo ambiental brasileira alcanca, ao final dos anos noventa, o patamar que norte-
americanos e europeus alcangaram na década de setenta.

Ainda, vale ressaltar que o0s instrumentos econémicos sdo praticamente
inexistentes no cenario da nossa politica publica ambiental, exceto pelo uso das multas,
no entanto, eles apresentam utilizacdo distorcida, pois se transformaram em fonte de
incremento da receita de 6rgdos ambientais e deixaram de ser uma maneira de reduzir a
degradacdo ambiental. Assim, a crenca generalizada na ilimitada disponibilidade de
recursos financeiros para a conservacdo ambiental pode ser enumerada como uma
possivel causa para essa permanéncia brasileira na “pré-histéria” da gestdo ambiental;
sendo que contribui para a auséncia de preocupacBes sobre eficécia, eficiéncia e
equidade na politica ambiental. Portanto, se critérios de selecdo de instrumentos estdo
ausentes, a situacdo nao é muito diferente para o uso de procedimentos decisérios

(Nogueira e Romilson, 1999).

4.3.2.1 — Teoria dos Impostos Ambientais

O imposto pigouviano serve para internalizar os custos externos emitidos por
uma firma, e impostos a outros (Baumol e Oates, 1988: p.22). Pigou (1920) considera
que um sistema de encargos sobre a poluigdo é caracterizado pela taxa ou tributo sobre
0 montante de poluicdo que a firma ou a fonte gerou; sendo que o desafio estd em

estabelecer uma taxa apropriada, pois pela eficiéncia social, a taxa deveria ser
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estabelecida igual ao beneficio marginal de abater a poluicdo no nivel de eficiéncia de
abatimento (Pigou, 1920 apud Stavins, 2004b).

A procura pelo preco étimo da externalidade, tanto para mercadorias publicas
quanto privadas, sob assimetria de informac&o, requer um nivel de preco para vitima ou
consumidor, e um diferente nivel de preco para o produtor ou fornecedor; devido a ndo
existéncia de precificacdo em mercado. Pode-se satisfazer a assimetria existente, desde
que o comprador ou produtor pague uma determinada quantia de dolares pela
mercadoria, e 0 vendedor deve receber a mesma quantia em doélares. No entanto, é
necessario qualificar as atribuicfes comuns das externalidades para as falhas existentes,
em virtude da definicdo de prego para 0 recurso ou servico. Assim, ndo € necessario um
preco ordenado, mas um instrumento fiscal com o tratamento basico da assimetria, ou
seja, por um imposto ou subsidio pigouviano (Baumol e Oates, 1988).

No ambito do tratamento das vitimas ou consumidores afetados pelas
externalidades, alguns autores arglem que para compensar as Vvitimas pelos danos que
as mesmas absorvem; e para outros, as vitimas devem pagar uma tributacédo para induzir
a um comportamento 6timo; com isso, pode-se afirmar que essa politica, em geral, €
compativel com a eficiéncia econdmica (Baumol e Oates, 1988).

Ainda em Baumol e Oates (1988), destaca-se um caso basico em que a vitima
pode ser compensada, ou nao tributada se o objetivo é alcancar o 6timo de Pareto. O
nivel dos danos préprios fornece incentivo para vitimas adotem niveis eficientes de
atividades em defesa do meio ambiente. Nenhum pagamento, ou taxacdo de vitimas
serd, em geral, liderado por comportamento ineficiente afetado pela externalidade. Essa
proposicdo € valida, exceto para a instancia em que a vitima estd em uma posicao de
transferéncia para outra vitima.

As principais formas dos tributos do ponto de vista ambiental podem ser
resumidas da seguinte forma por Opschoor e Voss (1989) apud Markandya (1994):

» Encargos sobre efluentes e encargos administrativos — cobrados em face
das atividades publicas de controle, autorizacdo, registro e fiscalizacéo,
inclusive quanto as descargas poluente liquidas, aéreas ou sonoras;

» Encargos de usuario — cobrados pelos custos de tratamento de
esgotamento publico;

» Encargos sobre produtos — cobrados sobre o prego de preco de produtos
poluentes; e
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> Diferenciacdo de taxas — diferentes taxas sdo aplicadas para desencorajar

as atividades poluidoras.

Ainda pode-se estabelecer como forma de tributo ambiental, o Sistema de
Depdsito Reembolsavel, o qual realiza a cobranca de uma taxa sobre o produto no ponto
de compra, de modo que quando a poluicdo é evitada pelo retorno do produto, ou de
seus componentes poluidores, ocorre reembolso da cobranca efetuada. Esse instrumento
econdémico tem sido mais freqiientemente usado por vasilhames de bebida, baterias e
embalagens (OECD, 1997). Os subsidios premiam o comportamento ambientalmente
positivo e 0s impostos desestimulam o comportamento por incremento no custo, e por
outro lado aumenta o ingresso de recursos financeiros para o governo. Os instrumentos
econdémicos (mecanismos de mercado) sdo desenhados para as atividades
ambientalmente nocivas e que sejam menos atrativas por resultar em maior custo, para
tanto, pode-se usar o sistema de precos para alcancar metas ambientais (Jacobs, 1995).

O principio poluidor/usuario pagador é somente um principio, no entanto, para
implementé-lo, é necessario o uso de politicas que incluam regulamentacGes, padrdes e
instrumentos econdmicos (Barde, 1994). Nesse sentido, a implementacdo da tributacao
ambiental avaliarad dois aspectos, sendo, em primeiro plano, se o valor cobrado altera o
comportamento do poluidor/usuario pagador; e em segundo plano, se ha relacéo entre a
aplicacdo dos recursos provenientes por meio da tributacdo ambiental e seus efeitos no
alcance dos objetivos ou metas ambientais estabelecidas.

Os instrumentos econdmicos podem ser compreendidos como uma forma de
converter, literalmente, fatores externos do dano ambiental em internos, por isso sdo
freqlientemente associados na teoria econdmica ao valor monetario do dano externo
causado, tendo-se a possibilidade de aplicacdo nas diferentes etapas do processo
produtivo: extragdo, manejo dos recursos, 0s insumos de producdo, a descarga e
disposicao de lixo e o0 consumo (Jacobs, 1995).

Vale ressaltar que o0s economistas tratam as espécies tributarias de modo
genérico, designando os tributos ambientais como taxas, ecotaxagdo, taxas verdes ou
taxas pigouvianas (Deon Sette e Nogueira, 2006).

Um dos métodos principais é um imposto pelo uso de recursos naturais, com o
que se agrava a extragéo, colheita a importacdo do recurso. O imposto fixa a taxa que
reduz a extragcdo ao nivel sustentavel. Ao elevar o preco de todos os bens produzidos

com o recurso, este instrumento estimula um menor e mais eficiente uso, a conservacdo
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e, sempre que seja possivel, a reciclagem. No Reino Unido, existem impostos para
algumas matérias primais, tais como o petréleo, sendo possivel aplicar a outros
combustiveis fosseis e metais escassos (Jacobs, 1995).

Diante da auséncia de regulagdo, o meio ambiente é usado ou degradado
excessivamente, isto é, o ponto onde os custos de reducdo da degradacdo sao menores
que os beneficios em termos de melhoria do meio ambiente, conforme pode ser visto na
figura 8, com o exemplo da poluicdo do ar devido aos varios usos de combustiveis
fosseis. O custo de abatimento é representado por MAC, e a medida do custo do dano
marginal causado pelas emissdes é representada por MD, de modo que na auséncia de
controle, pagaria para manter emissdes no nivel AO, porque é o nivel em que ndo ha
custos incorridos para abatimento, ponto em que em que o custo marginal de abatimento

é muito pequeno, representado pela area ABC (Panayotou, 1994).

Figura 8: Custos Marginais, Danos e Controle de Poluigdo Otimo

hlaged Cads3
gl Damagas

lustracao grafica: Panayotou (1994)

O nivel 6timo de emissbes é dado por OE, que é o ponto em que 0 custo de
abatimento marginal e o dano marginal sdo iguais. O aumento de emissdes a partir deste
ponto implicaria danos maiores para 0 meio ambiente e economia nos custos de
abatimento; e um decréscimo em emisses implicaria custo de abatimento em excesso
do dano reduzido. O nivel 6timo pode ser alcancado pela imposicdo de um taxa de EE*

por unidade de emissGes. Com tal taxa, cada poluidor reduzira emissdes para o nivel
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MAC igual a EE*, com isso, torna-se incentivo continuo para reduzir emissdes pela
economia no gasto da taxa (Panayotou, 1994).

O marco neoclassico geralmente argumenta que os impostos sobre a renda e 0s
gastos reduzem a eficiéncia econdmica, alterando as decisdes que de outro modo as
empresas e as familias poderiam tomar. Em contraste, 0s impostos ambientais
melhoram a eficiéncia, posto que convertem em internos, fatores que do contrério
seriam externos. Em consequiéncia, o ingresso dos recursos financeiros tem um impacto
benéfico ndo, isoladamente, quando se gastam, mas quando também se arrecada;
todavia Jacobs (1995) também ressalta que é imprudente depender de arrecadacao de
uma atividade que se quer reduzir.

Pode-se ainda ponderar que os tributos ambientais tém a finalidade de suprir
recursos financeiros a prestacdo de servigos publicos, visando o custeio de atividades
governamentais; entretanto, os tributos também podem ser empregados na orientacao
dos contribuintes para setores mais produtivos e/ou mais adequados ao interesse
publico. Portanto, a tributacdo fiscal deve desempenhar papel secundario tendo em vista
a extrafiscalidade do tributo ambiental em modificar o comportamento do usuario ou
poluidor pagador (Deon Sette e Nogueira, 2006: p.2).

Todavia, alguns setores apresentam demanda inelastica a precos. Os produtores
(poluidores) transferem o valor do tributo para os precos e, conseqlientemente, para o
consumidor, ndo tendo incentivo algum para mudar comportamento, de fato o beneficio
da arrecadacdo tributaria pode-se tornar negativo para 0 meio ambiente em
determinados setores (Deon Sette e Nogueira, 2006: p.6).

Por outro lado, alem da possibilidade de imposicdo de uma taxa pigouviana,
assim como demonstrado anteriormente nesse estudo, a internalizacdo de uma
externalidade pode adquirir um nivel eficiente pelo estabelecimento de um mercado de
licencas negocidveis de poluicdo ou pela taxacdo sobre as emissdes de poluicdo, de
modo a proporcionar um aumento de bem-estar.

A OCDE destaca que do ponto de vista do poluidor ndo ha apenas internalizacao
de custos pela aplicacédo principio poluidor/usuario pagador, de forma que poluidor seria
subsidiado para adotar medidas de controle da poluicdo; sendo que em cada caso, 0s
custos ambientais seriam pagos pela coletividade (tax payers), e sob outro sistema seria
0 pagamento direto pelas vitimas aos poluidores para ndo poluirem. Nesses casos 0S
custos sdo internalizados, mas ndo pelo poluidor, e sim pelas vitimas da poluicdo,

denominando-se "victim-pays-principle” (Barde, 1994).
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A tributacdo ambiental pode provocar uma reagdo imediata e modificadora dos
padroes de comportamento considerados ultrapassados. A utilizagdo adequada de
instrumentos econémicos de controle e preservacdo ambiental, a exemplo da tributacdo
ambiental, torna possivel implementar uma politica efetiva do principio do
poluidor/usuario pagador com a utilizacdo de espécies tributarias, quer para aferir
recursos aos 6rgdos ambientais, quer para alcangcar uma conscientizacdo e alteracdo de
comportamento por parte dos contribuintes em face ao meio ambiente (Young et al,
1999).

4.3.2.2 — Licencas Negociaveis

A criacdo de um mercado para a polui¢cdo pode permitir aos agentes comprar ou
vender direitos ou cotas de poluicdo, ja existentes ou potenciais, e transferir riscos
associados a danos ambientais para terceiros. Com isso, Perman (1999) também faz
referéncia sobre a possibilidade de criacdo de um mercado de direitos de propriedade, e
no referido caso, o direito a poluir sob um sistema de licengas negociaveis.

Assim, a alocacdo de cotas ou direitos de emissdo cria um mercado de direito
para poluir, e a emissdo de poluentes requer a compra de licencas de poluentes, de modo
que a reducdo ou manutencdo do nivel de poluigdo ocorre em virtude do aumento no
preco das licencas; e Macfee (2006) ressalta a possibilidade das licencas negociaveis
representarem um hibrido de um sistema de cota e um sistema de taxa pigouviana,
sendo que a cota é determinada pela quantidade total de poluicdo e oferta de direitos de
poluigdo, mas a compra dos direitos de polui¢cdo pode atuar como uma taxacgao sobre a
poluigdo, ou seja, uma tributacdo cujo nivel é determinado pela cota de oferta e
demanda.

Em Perman (1999: pp. 311-313), pode-se observar que a implementacdo das
licencas negociaveis pode envolver alguns aspectos, tais como uma decisdo da
quantidade de poluentes permitida, medida em unidades de polui¢do; uma regra que nao
permita emitir acima do nivel permitido; uma escolha para a autoridade de controle em

como a quantidade total de licencas de poluicdo negociaveis pode ser inicialmente
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alocados entre o potencial de poluigcdo; e uma garantia que as licengas de polui¢do pode
ser livremente negociadas entre as empresas em qualquer preco acordado para o
comeércio.

Com respeito a relacdo entre licencas negociaveis e demais instrumentos,
existem algumas diferenciacOes entre intervencbes que podem ser destacadas, tais
como, comparativamente, a tributacdo, as licencas referem-se a quantidade ao invés de
atuar sobre os precos como os tributos, os quais apresentam elevada dificuldade em
determinar e manter o seu valor de forma a garantir a sua eficacia ambiental e eficiéncia
econdmica; e em comparacdo as cotas e padrdes estabelecidos nos instrumentos de
comando e controle, verificam-se vantagem daquela em possibilitar negociacdo entre
agentes e as demais intervencgdes ndo possibilitam (Perman, 1999).

Perman (1999) ressalta, ainda, que 0s incentivos econdémicos proporcionados
podem reduzir a quantidade de poluicdo ser houver uma premiacdo por ganhos de
tributacdo. Desse modo, esse ganho por meio da tributacdo é considerado inflexivel e ha
inerentemente forte resisténcia para mudancas na taxa de tributagdo, enquanto
mudancas nas licencas ndo apresentam fortes resisténcias. Com isso, se 0 preco ou a
quantidade sofrerem mudangas, novas informacgdes ou consequéncias de incerteza séo
trazidas, tornando-se socialmente menos desejaveis e politicamente menos atrativos.
Mas na questdo do comprometimento, & necessario que 0s padrdes ambientais
estabelecidos possam variar.

Com isso, podem ser destacadas algumas diferencas, existentes a longo prazo,
entre as licengas negociaveis e a tributacdo ambiental, verificadas a partir do modelo de
distribuicdo das licencas negocidveis com ou sem cobranga aos agentes (Perman, 1999:
p. 319):

- Os tributos ambientais e as licencas negociaveis podem alcangar metas
ambientais em custos minimos, em contraposicdo, a instrumentos de regulacdo por
comando e controle;

- Os custos associados com monitoramento, gestdo e comprometimento
institucional (enforcing compliance) sdo bastante diferentes para cada instrumento, e
podem afetar o nivel de custo minimo alcancado para alcance de determinada meta
ambiental;

- O emprego da tecnologia como instrumento de controle da poluicdo prevalece
em virtude dos custos relativamente baixos de regulacdo dos niveis de producdo da
poluicdo;
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- Existe uma dependéncia da informacdo pelo tomador de decisdo politica, ou
seja, se ha conhecimento do custo de abatimento, entdo a autoridade de controle pode
determinar que o nivel de tributacdo das emissdes necessario para alcancar a situacdo
desejada, sendo assim, a introducdo de um tributo é completamente dependente do nivel
de poluicdo desejavel, no entanto para as licencas negociaveis, a autoridade publica
estabelece o nivel de licencas emitidas, e o0 comércio no mercado das licengas caminha
para um preco de licenca que pode perfeitamente ser previsivel pelo tomador de decisdo
politica.

Nessa direcdo, as empresas tendem a pagar altos precos para compra de licengas,
em face dos altos custos de abatimento de poluigcdo aos niveis esperados; de modo que
se 0 preco da licenca for suficientemente alto para exceder os custos marginais de
abatimento da poluicdo, eles seriam escolhidos para venda preferivel a compra de
licencas, ou seja, se os referidos custos forem menores que o preco da licenga, abate-se
a poluicdo e vendem-se as licengas aos poluidores com maiores custos. Entretanto, em
equilibrio marginal, os custos de abatimento serdo igualados entre todas as empresas,
assegurando alcancar custos minimos, assim como os tributos sobre emissdes (Perman,
1999: p.314).

Macfee (2006) também destaca que o aumento do preco das licengas diminui o
nivel de poluicdo, e que a maior vantagem do sistema de licencas negociaveis esta em
criar a oportunidade de trocas eficientes — um potencial poluidor pode comprar licencas
de um outro, deixando o montante total de poluigdo constante. Assim, faz referéncia a
vantagem de compra de licengas negociaveis por grupos ambientalistas, ndo permitindo
a poluicéo, e criando uma externalidade positiva por esses atores, desde que dependa da
reducdo da poluicdo de outros.

Ainda Macfee (2006) ressalta que as licengas negociaveis oferecem vantagens
frente a tributacdo na medida que é eficiente o uso da poluicdo, sem precisar estimar o
custos sociais diretos da poluicdo; assim, valoravel quando a estratégia é estabelecida
para uma quantidade equivalente a quantidade corrente, e entdo gradualmente reduz a
quantidade dos efeitos da polui¢do. O prego da licenca pode ser um instrumento usual
de avaliacdo do tempo apropriado para reduzir a quantidade da cota de poluicédo, desde
que os altos precos das licencas, relativamente ao provavel custo marginal externo,
sugerem que a quantidade da cota € muito baixa, enquanto os baixos precos sugerem

que a quantidade é muito extensa e estariam reduzidos os efeitos da poluicéo.
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De qualquer maneira, 0 meio ambiente estard recebendo somente a carga de
emissdo desejada e 0s custos para que isso seja feito serdo minimizados, via este
mercado de licencas. Caso uma empresa emita ilegalmente, ou seja, polua mais do que
sua licenca para poluir, pesadas multas deveriam incidir sobre esta firma,
desencorajando a referida pratica (Macfee, 2006).

Logo, com a compra de licencas do governo, as firmas se envolvem em uma
nova responsabilidade financeira, ocorrendo transferéncia de renda do setor privado
para o0 setor publico, e assumindo a funcdo de uma fonte ndo real de custo de
abatimento. Com isso, Perman (1999) também ressalta que o sistema de licencas
negociaveis tera efeitos idénticos na producdo e poluigdo, assim como uma tributacdo
Otima ou um sistema de subsidios, e sera idéntico em termos de custo-efetividade.

Além disso, Macfee (2006) destaca que a tributacdo pode gerar um desenho
eficiente e dindmico de incentivos no comportamento da industria ou empresa, de modo
que uma empresa tem incentivo para desenvolver uma nova tecnologia para abatimento
de emissdes se o total dos custos de desenvolvimento e aplicacdo da tecnologia séo
menores do que o valor presente dos ganhos acumulados ao longo da vida da empresa.

Em Almeida (1998: p. 57), sdo definidas algumas formas de regulamentar a
comercializagdo das licencas de poluig&o:

a) Politica de compensacao (offset policy): em areas consideradas sujas®* admite-se
a entrada de novos empreendimentos poluidores ou expansdo dos antigos desde
que adquiram créditos de reducao de emissdes de firmas ja existentes na area, e
com isso, ao invés da adocdo de comando e controle rigido impondo barreiras a
entrada de novas firmas, proporciona-se melhoria na qualidade ambiental local;

b) Politica da bolha (bubble policy): trata de multiplos pontos de emissdo (que
lancam o mesmo poluente) de uma planta poluidora existente em determinada
area como se estivessem envoltos numa bolha. O que se controla é o total de
emissdes de cada poluente lancado na bolha. Assim, controla-se o total de
emissOes de cada poluente, analisando o respeito ao total permitido, e em caso
de ndo alcance ao padréo fixado, pode-se compensar por emissdes de licencas
negociaveis de pontos mais limpos, possibilitando-se também a comercializacéo

de permissdes de emissdo negociaveis entre diferentes poluidores;

34 < . o o . .
Areas onde a qualidade do ar ndo atende aos padrdes ambientais.
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c) Politica de emissédo liquida (netting policy): permite as firmas ja existentes, que
queiram promover alguma reestruturagcdo ou expansdo, escapar dos controles
mais rigorosos que incidem sobre novas fontes poluidoras, desde que o aumento
liquido das emissbes seja descontado em créeditos de redugdo de emissGes
obtidos em outros pontos da planta;

d) Céamara de compensacdo de emissGes (emissions banking): permite que as
firmas estoquem créditos de reducdo de emissdes para uso futuro nas politicas

de compensacéo, da bolha, de emissdo liquida ou vendé-los para terceiros.

No desenho de um sistema de licencas negociaveis, Ledyard et al (1993) ressalta
que dois fatores, em maior parte, devem ser levados em consideracdo: a organizacao do
mercado e a viabilidade politica. De modo que, visando a organiza¢do do mercado,
torne-se necesséria a implementacdo de uma instituicdo para comercializar as licencas,
com garantias politicas de redistribuicdo das receitas e retorno vinculado para as firmas,
a exemplo, sugere que as agéncias reguladoras vendessem as licencas e mantivessem a
receita.

Assim, procura-se um sistema de licengcas negociaveis que seja viavel
politicamente e economicamente eficiente, de maneira que, anteriormente, necessite da
protecdo das significativas redistribui¢es da oferta; e depois torne-se um processo de
comeércio estavel e medida de controle do monopolio (Ledyard et al, 1993).

Hahn e Noll (1983)* apud Ledyard et al (1993) fez referéncia que a alocacéo de
direitos poderia ndo ser uma boa alocacdo em virtude do comportamento monopolistico,
devido a significativa participacdo nos direitos de um participante. Entretanto, se poucas
negociacbes ocorrem por causa do insuficiente nimero de compradores e vendedores,
em decorréncia, 0s precos tornam-se volateis e ndo h& determinacdo de compradores e
vendedores capazes de fazer escolhas eficientes quanto ao planejamento de
procedimentos de abatimento. Com isso, Ledyar et al (1993) ressalta a necessidade de
participacdo de muitos compradores e vendedores, participando ativamente no mercado,
para ajudar a alcancar precos estaveis e evitar problemas associados ao incipiente

mercado.

% Hahn, R. and R. Noll, 1983, Barriers to Implementing Tradeable Air Pollution Permits: Problems of
Regulatory Interactions, Yale Journal on Regulation 1, 63-91.
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No entanto, em relacdo ao problema da manipulacdo de exclusdo (exclusionary
manipulation) no mercado de direitos a poluir, Oates (1981)*® apud Misiolek e Elder
(1989) argumenta gque ha pouca razéo para suspeitar que os direitos de poluir serdo mais
suscetiveis para monopolizacdo que outros; e que ndo existe caminho que force as
firmas existentes a deixarem um mercado quando as licencas s&o inicialmente
distribuidas livremente de taxas; e mesmo que firmas estejam monopolizando o
comércio de licencas em uma regido, isto ndo preveniria a movimentacdo de
competidores para outras regides (Misiolek e Elder, 1989: p.9).

Por outro lado, os estudos recentes tém demonstrado que pequenas firmas, as
vezes, encontram padrédo de controle especifico da fonte de poluicdo mais dificil e caro
do que rivais de maior porte; e algumas firmas demonstram desenho de localizacdo com
reducdo substancial dos custos associados em virtude da proximidade para com o0s
recursos naturais ou mercado de produtos (Misiolek e Elder, 1989: p.9).

Perman (1999) destaca que a aplicacdo dos recursos € o principal aspecto ligado
a distribuicdo ou equidade do uso dos recursos, e com relacdo a distribuicdo, sua
ocorréncia pode se dar em grupos adversos afetados pela mudanca politica. Entretanto,
em caso de compensacdo paga aos individuos ou grupos que apresentam incidéncia
excessiva da tributacdo, o meio de compensagéo estaria desenhado para nao alterar o
comportamento, e com isso, as propriedades eficientes do instrumento serdo
adversamente afetadas, ou seja, 0 emprego de uma compensacdo lump sum estaria sendo
usado.

Dessa forma, Macfee (2006) conclui que o cumprimento do programa de
controle da poluicdo depende das circunstancias locais e detalhamento dos instrumentos
usados; dos efeitos de longo-prazo de um instrumento, dependendo principalmente dos
resultados liquidos no tamanho da industria; e dos incentivos dindmicos gerados pelo

instrumento.

4.4 — Apropriacao da Renda Economica

A renda de recursos naturais teve sua origem nos principios de Ricardo, em

1819, e a revisao da teoria da renda do recurso natural passaria por um mapeamento de

% W. E. Qates, Corrective taxes and auctions of rights in the control of externalities: Some further
thoughts, Public Finance Quart. 9, 471-478 (1981).
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qual renda pode ser apropriada, e uma defini¢do do valor de parte da renda presente nas
politicas estabelecidas entre as Comunidades, Estados e Territorios para um
determinado numero de inddstrias primarias (Rodgers et al, 2007). No entanto, Phillips
(2008) destaca que o corpo maior da literatura trata das variagdes dos arranjos de
politica fiscal em petréleo e gas nos paises produtores, e o foco estd na diferenca entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Frequentemente se argui que 0S recursos naturais, tais como 0s depositos
minerais, pesca selvagem e floresta nativa, pertencem a comunidade e, dessa forma,
como sdo considerados ativos publicos, 0 uso desses recursos para ganhos privados
deve render um retorno para a sociedade. Assim, varios mecanismos de tributacdo tém
sido desenvolvidos e adotados para assegurarem que 0 acesso dado para 0S recursos
naturais fornecam um retorno para a sociedade (Rodgers et al, 2007).

Hotelling (1931) apud Postali et al (2005) foi um dos pioneiros na pesquisa da
renda dos recursos naturais, estabelecendo a Teoria de Hotelling, segundo a qual o valor
unitario da reserva é dado pela diferenca entre o preco e o custo marginal de extracao,
ou seja, o valor sombra deve crescer a taxa de juros com vistas a evitar oportunidades de
arbitragem. O principio de Hotelling estabelece que qualquer desequilibrio na relacéo
produz trajetdrias de extracdo sub-0timas. Se a taxa de crescimento do valor sombra for
maior (menor) que a taxa de juros, o produtor deve reduzir (aumentar) a taxa de
extracao, para maximizar o valor presente esperado de seus lucros (Postali et al, 2005).

A renda do recurso natural pode ser definida como a renda dos recursos referente
a um excesso de lucro, ou lucro fora do normal, acima do nivel ganho em um mercado
competitivo. Renda de recurso € equivalente a diferenca entre receita e custos, incluindo
um retorno de capital competitivo (Rodgers et al, 2007).

Assim, a renda do recurso mineral seria a renda econdémica gerada pela producgéo
de petroleo e gés, compreendida pela diferenca liquida entre o prego da commoditie de
petréleo e gas menos todo custo de producdo (custos de exploracdo, desenvolvimento,
operacdo, capital e transporte), incluindo uma permissdo para retorno normal do capital
empregado(lucro), mais royalties, tributos e taxas. Portanto, a renda econémica é a
renda liquida gerada de uma producéo de petréleo e gas (Parkland Institute, 1999 apud
Phillips, 2008).
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Ja em artigo de Garnaut e Clunies-Ross (1975)" foi proposto que um tributo
sobre a renda do recurso fosse baseado na renda realizada, e sua aplicagcdo destinada a
projetos de recursos naturais de paises em desenvolvimento, de modo que o beneficio
econdmico de tais projetos permanecessem dentro do pais (Rodgers et al, 2007).

Nesse sentido, afirma-se que existe correlagdo entre os termos fiscais e as
condicdes geoldgicas e econdmicas, ou seja, a correlacdo € mais forte em nivel regional
do que a global. Assim, enquanto companhias competem globalmente, governos
parecem competir regionalmente (Khelil, 1995).

Logo, em relacdo a competitividade no mercado internacional dos campos de
exploracdo, geralmente, o preco de um campo é a renda de petréleo apropriada pelo
Estado, isto é, entre 40% a 85% do fluxo de caixa de um campo de petréleo sdo
apropriados pelo Estado. Assim, o0 governo compete por atracdo de investimentos, mas a
competicdo principalmente € regional, e desse modo, alguns paises ou campos de
petroleo sdo considerados ndo competitivos em nivel global (Khelil, 1995).

Segundo Phillips (2008), a Noruega tem um regime politico que permite a
captura em maior nivel de receita do petréleo e gas. Comparativamente a Noruega, a
renda capturada pelo governo de Alberta é considerada baixa. Nesse sentido, apesar dos
objetivos econémicos similares dos governos em apropriar maior renda possivel de uma
exploracdo de petréleo e gas, destaca-se a expectativa que a politica de producdo do
petréleo seja similar entre os diversos Estados.

Em média, o sistema fiscal pode se tornar potencialmente lucrativo a um campo
de petréleo ndo econémico, devido a oferta de melhores condigdes fiscais; todavia,
embora a producdo mundial de petréleo tenha significativa possibilidade de aumento, as
participacdes governamentais tém declinado, e muitos paises tém diferenciados termos
fiscais oferecidos para refletir suas proprias condicBes econdmicas e geoldgicas
diferentes (Khelil, 1995).

Com isso, as modalidades de tributos para a extragdo dos beneficios
governamentais variam bastante, classificando-se em trés tipos basicos, segundo a
condicionalidade ou ndo dos pagamentos e a base de incidéncia: i) o bonus fixo; ii) os
royalties; e iii) o imposto sobre a renda do recurso. Em particular, a renda do recurso
pode ser decomposta em uma parcela de excedente do produtor, tal qual nos moldes

classicos da microeconomia, e em uma parcela de custo de uso, ou renda de Hotelling,

%7 Artigo “Uncertainty, risk aversion and the taxing of natural resource projects”, 1975.
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decorrente da limitacdo fisica do seu estogque na natureza, de modo que 0 uso do recurso
no presente torna indisponivel para utilizacdo futura. Na pratica, entretanto, é dificil
mensurar que parcela da renda corresponde a um ou outro componente, mas deve-se
destacar que a extracdo da renda de Hotelling ndo produz distor¢des na alocacdo de
recursos (Postali, 2002).

Sendo que a renda econdmica é simplesmente definida como a diferenca entre o
valor de um recurso e 0 seu custo de producdo, permitido para uma taxa normal de
retorno do investimento (Taylor et al, 2004 apud Phillips, 2008), existem varios
instrumentos de politica fiscal que um governo pode empregar para captura da receita

de um setor petrolifero e gas, assim como pode ser verificado na Tabela 6, a seguir.

Tabela 6: Instrumentos Fiscais para Captura de Renda dos Setores de Petroleo e Gas

Regime de Tributos/Royalty — associaciio entre tributos e royalties envolveria trés niveis:

Royalties Um instrumento de politica atrativo para o governo do ponto de vista de geracéo
de receita ocorre quando a producéo tdo logo comece. Eles asseguram um
pagamento minimo para a extracdo de minerais por uma companhia.
Comumente, por niveis especificos(baseados no volume) ou ad valorem niveis(
baseados no valor).

Imposto de Trata da mesma forma todas as companhias, tais como companhias de petroleo e
Renda(income tax) gés, conjuntos, e demais tipologias de companhias. Muitos paises fornecem um
incentivo para exploracdo e desenvolvimento por permitir a recuperacdo dos
custos de exploracdo imediatamente e permitir acelerar a recuperagéo de custos
de desenvolvimento.

Imposto sobre a Um tributo somente imposto se o fluxo de caixa acumulado de um projeto €
Renda do positivo. E usualmente associado com royalties e tributos sobre lucro

Recurso(Resource padrdo(standard profit taxes).
Rent Tax-RRT)

Reparticio da Producdo(Production Sharing) — a propriedade dos recursos permanece com 0
estado e a companhia de petrdleo e gis é contratada para extracio e desenvolvimento do recurso,
sendo remunerada por um percentual da producio.

Acdes do Estado(State Equity)- o governo diretamente recebe participacdo na forma de agdes de
um projeto. Isto pode ocorrer de varias formas, sendo motivado por um desejo de dividir em caso
de um upside de um projeto ou interesse nio econdmico, tal como o nacionalista.

Tributos Indiretos (Indirect Taxes) — Envolve a imposi¢do de tributos indiretos que podem ocorrer de
trés formas:

Taxas de Fornece uma adicional fonte de receita para governos. Isen¢les de taxas sdo
Importacdo(Import altamente atrativas para investidores em virtude de aumentar o rendimento de
Duties) projetos econdmicos.

Tributo sobre o Muitos paises fornecem isencdes de VAT para bens de capital importados e
Valor algumas vezes para importacdes para extracdo de petroleo e gés.
Adicionado(Value-

added tax)

Export Duties(Taxa | Geralmente néo e arrecadado sobre o petroleo e gas, como algumas isengoes

de Exportagio) (p-e. Russia).

Outros Pagamentos Nao-Tributados(Other Non-Tax Payments) — Existem frequentemente menos
importancia e permitiria incluir licenca, renda, ou garantias de arrendamento.

Fonte: Sunley, Baunsgaard, e Simard (2003) apud Phillips (2008).
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A teoria econémica atribui a limitacdo fisica do recurso a idéia de que a extracéo
presente impossibilita que as geracGes futuras usufruam dos beneficios provenientes da
exploracdo do recurso natural, trazendo a tona questdes de justica intergeracional e
equidade, em direcdo a estabelecer um fim adequado para renda de Hotelling, a fim de
n&o prejudicar os futuros consumidores (Postali, 2002).

Nesse sentido, Hartwick (1977, p. 972-974)* apud Postali (2002) identificou as
condigdes teoricas envolvendo a renda proveniente dos recursos a sustentabilidade
econbmica. Assim, “ele considerou o fato estilizado de um pais com apenas um recurso
ndo-renovavel e sem fontes de recursos para investimento que ndo a renda dele obtida,
néo existindo poupanca de outros setores industriais. Hartwick demonstrou que mesmo
um pais nessa situacdo-limite € capaz de manter um nivel de consumo per capita
constante indefinidamente, desde que invista uma certa por¢do da renda mineral total
em capital reprodutivel fisico e humano. Esse resultado ficou conhecido na literatura
como Regra de Hartwick”.

Logo, a renda de Hotelling pode ser compreendida como a parcela da renda total
que a Regra de Hartwick diz que deve ser investida para sustentar o consumo, e a outra
parcela, correspondente ao excedente do produtor, pode ser consumida. Desse modo, 0
resultado de Hartwick pode ser entendido como o nivel de investimento minimo
necessario para evitar a queda do padrdo de vida da populacéo, resultante da crescente
escassez do recurso ndo-renovavel; ao contréario do estabelecimento de um nivel étimo
de investimento compativel com os objetivos desenvolvimentistas (Postali, 2002).

Com isso, a atuacdo do governo como um regulador benevolente visa reverter as
rendas auferidas em beneficio da sociedade, praticando uma justica intergeracional
adequada; assim, o recurso extraido estara disponivel as geracdes futuras, se a Unido
investir a renda mineral em bens de capital que garantam o padrdo de vida das
sociedades futuras, caminhando de encontro a regra de Hartwick (Postali, 2002). Dessa
forma, tanto a renda mineral quanto a renda econdmica, obtidas em virtude da
exploracdo do petroleo e gas natural, podem ser aplicadas no incremento da qualidade

de vida das geragOes futuras, de modo a praticar a justica intergeracional.

% Hartwick, J. M. Intergenerational equity and the investing of rents from exhaustible resources.
American Economic Review, v. 67, n. 5, dezembro de 1977.
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4.5 - Analise Critica da Compensacio Financeira sob a Otica da Gestio
Econémica do Meio Ambiente

A Participacdo Especial recebe a denominacdo de compensacdo financeira
extraordinaria, exercendo a fungdo de compensar a Unido, Estados e Municipios pelas
externalidades resultantes dos processos de exploracdo e producdo de petréleo e gas
natural, em percentuais estabelecidos legalmente. No &mbito federal, destina-se o
percentual de 10%(dez por cento) da renda apropriada ao Ministério do Meio Ambiente,
constituindo-se na forma de uma participacdo governamental na renda gerada pela
exploracdo e producéo de petroleo.

Em decorréncia dos processos de exploracdo e produgéo trazerem grandes riscos
e danos para 0 meio ambiente, destina-se determinada parcela de renda apropriada para
a protecdo ambiental; de modo que a Participacdo Especial represente o preco ou tributo
pago pelo concessionario sob percentuais incidentes no fluxo de caixa do campo, ou
seja, aliquotas progressivas, deduzindo-se as demais despesas, inversdes, tributos e
custos operacionais envolvidos.

Desse modo, a renda apropriada é vinculada a aplicacdo no desenvolvimento de
estudos e projetos relacionados com a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo de
danos ambientais causados pelas atividades da industria do petroleo, desenvolvidos com
o apoio técnico da ANP*®, proporcionando que os investidores ou concessionérios
compensem o Estado Brasileiro pelos danos gerados.

Com a tendéncia ampla de emprego do controle regulatério nos paises
industrializados, predominando o uso de instrumentos econémicos (Barde, 1994); a
literatura econémica apresentou o problema da degradacdo ambiental como um custo
externo imposto por agentes econémicos a sociedade, normalmente na forma de
poluicdo, ndo obstante as implicacdes de estabelecimento de politicas publicas (Baumol
et al, 1998). Do mesmo modo, essa agregacdo da poluicdo no meio ambiente a estrutura
de custo na tomada de decisdo de producdo e consumo contribui para melhoria
ambiental em virtude da reducdo da demanda por produtos danosos ao meio ambiente,
isto é, induz-se a modificacdo do comportamento do poluidor ou usuério do bem

publico (OECD, 2006). E a implementacdo do principio do poluidor/usuario pagador

% § 3° da Lei n° 9478/97.
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requer o uso de politicas que incluam regulamentacfes, padrdes e instrumentos
econémicos (Barde, 1994).

Dessa forma, a implementacdo de um tributo ambiental, em particular levando
em consideracdo a Participacdo Especial, pode ser avaliada por dois planos, no primeiro
plano, se o valor cobrado modifica 0 comportamento do usuario pagador; e em segundo
plano, se ha relagdo entre a aplicacdo dos recursos provenientes no alcance dos
objetivos ou metas ambientais estabelecidas por meio da tributacdo ambiental.

Por outro lado, segundo Postali (2002), o principal objetivo da compensacgao
financeira extraordinaria é permitir ao governo obter uma parcela maior de renda dos
projetos mais lucrativos. Essa modalidade de participagdo do governo possui fortes
semelhancas com o que se convencionou denominar imposto sobre a renda do recurso,
de forma a estabelecer um tributo destinado a projeto de lucratividade elevada,
identificados por meio volume produzido. Esse imposto apresenta efeitos de
neutralidade desejaveis do ponto de vista da otimizacdo do nivel de investimentos,
devido a incidéncia restrita da parcela do faturamento, a qual excede os custos de
producdo, ndo sendo capaz de inviabilizar um projeto lucrativo em sua auséncia, embora
modifique a distribuicdo de riscos entre o Estado e 0 concessionario.

Os pagamentos ao governo podem ser classificados, a titulo de direito de
participacdo, em dois conjuntos basicos: 0s pagamentos incondicionais e 0s
condicionais, de forma que o0s pagamentos incondicionais sdo obrigatorios e
independem dos resultados do investimento; a exemplo, tem-se o bonus de assinatura
(pagamento realizado no ato de assinatura do contrato de concessao), o leildo de direitos
de exploracdo e a taxa fixa - pedagio de acesso (Postali, 2002).

Em relacdo aos pagamentos condicionais, pode-se estabelecer sua decorréncia
em virtude dos resultados do investimento ou do nivel de produgéo; a exemplo, cite-se
0s royalties (porcentagem sobre o valor da produgdo), o imposto sobre o lucro e o
imposto sobre a renda do recurso®. Verifica-se que a distingdo entre pagamentos
condicionais e incondicionais ndo ocorre em relacdo a temporalidade da obrigacéo, ou

seja, antes ou durante a vida do projeto, mas ocorre relacionada a sua dependéncia ou

00 imposto sobre a renda do recurso foi proposto por Garnaut e Clunies-Ross (1975) como uma pequena
distorcdo (e pontencialmente mais estavel) significando uma taxacdo sobre a renda mineral, distinta da
forma de royalty geralmente usada. O imposto sobre a renda do recurso é uma taxa sobre o fluxo de caixa
liquido de um projeto mineral, sendo que periodos de fluxo de caixa negativo sdo carregados adiante por
taxas de juros e sdo deduzidos contra um fluxo de caixa positivo no céalculo da garantia do tributo (Smith,
1999).
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ndo dos parametros resultantes do investimento, logo, o pagamento incondicional pode
ser realizado ao longo do tempo (Postali, 2002).

Segundo Leal e Serra (2002), as participacdes especiais assumem a funcdo de
captura de ganhos extraordinarios, funcionando como um imposto adicional sobre 0s
lucros excepcionais advindos da exploracdo de jazidas com elevados patamares de
producdo. Nessa direcdo, as participacdes especiais s6 devem ser pagas em casos de
lucratividade elevada, segundo uma tabela de aliquotas progressivas incidentes sobre o
volume medido de producéo (Postali, 2002).

Se o ritmo de exploracgéo das jazidas ndo pode ser guiado pelo mercado, deve,
pois, buscar outra racionalidade. Um dilema ético é imposto sobre a decisdo do ritmo de
extracdo dos recursos ndo renovaveis: decidir qual valor a geracdo futura concedera as
politicas de preservacdo, e, em especial, a preservacdo dos recursos ndo renovaveis
(Serra, 2005).

Entdo, a gestdo efetiva da exploracdo de determinados recursos ndo renovaveis é
proposta por conta da limitacao fisica (Hotelling, 1931). Logo, compensa-se a deplecdo
natural pela imposicdo de royalty, nesse sentido, a Renda de Hotelling ressalta a
compensacao das proximas geragdes, promovendo assim a justica intergeracional.

Entretanto, a diferenciagéo entre o conceito de renda econémica e renda mineral
deve-se a condicdo de disponibilidade finita do recurso, gerando, desta forma, um custo
de oportunidade, uma vez que a deplecdo das reservas reduz a disponibilidade do
recurso para geracOes futuras. Ligada, ainda, a existéncia deste custo de oportunidade, a
renda mineral é um resultado necessario da atividade de exploracdo, diferente da renda
econdmica, sO existe quando ha excesso de receita total sobre os custos de producéo
(Serra e Patrdo, 2003).

Com respeito ao royalty, a Regra de Hotelling postula o royalty como
mecanismo de regulacdo da taxa de exploragdo do recurso mineral, sob propriedade
privada das jazidas. Assim, quando ocorresse uma elevacdo nas expectativas dos
proprietarios privados de ganhos futuros com a estocagem do recurso mineral
inexplorado, a aliquota do royalty - paga pelas companhias aos proprietarios - tenderia a
subir, demovendo-os desta posi¢do especulativa. O royalty, neste contexto institucional
de propriedade privada das jazidas, esta associado a idéia de um preco cobrado pelos
proprietéarios das jazidas, capaz de compensa-los de ganhos futuros com a estocagem

especulativa de um bem néo renovavel (Serra, 2005).
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Assim, em decorréncia do recurso ser ndo renovavel, a sua extracdo presente
implica na impossibilidade de uma extracdo futura. Tal fato gera um custo de
oportunidade que deve ser considerado, pois diante da finitude do seu estoque, ha uma
tendéncia de elevagdo nos pregos com o decorrer do tempo.

Para Solow (1974), que desenvolveu um modelo de acumulagdo de capital que
considera a finitude dos recursos naturais, ressaltando que a eqliidade intergeracional é
garantida, quando se assume que o padrdo de consumo de cada geracdo se mantém
constante. Além disso, a sustentabilidade do padrdo de consumo ao longo das geragoes
depende de estoques iniciais de capital e de recursos naturais bastante grandes (Solow,
1974).

Hartwick (1977, p.972) apud Serra (2005) recomendou que as rendas geradas
por recursos ndo renovaveis fossem investidas em acumulacdo de bens de capital. A
idéia é que a geragdo atual deixe para a futura o capital reprodutivel, suficientemente
para que seja mantido um padrdo de vida satisfatorio. Segundo Hartwick, é possivel
manter um nivel de consumo per capita constante no decorrer do tempo e garantir a
equidade entre geracdes. Para isso, a geracdo atual deve converter parte da renda gerada
(renda de Hotelling) pela extracdo de recursos ndo renovaveis em maquinas e trabalho.
E a transferéncia de estoque de recursos nio renovaveis em estoques de capital
reprodutivel (Serra, 2005).

Assim, a tributacdo do petréleo e gas natural foi concebida com objetivo de
permitir ao Estado apropriar-se das rendas diferenciais que alguns produtores tém em
razdo dos menores custos, por estarem bem situados e possuirem as melhores reservas.
Portanto, o objetivo dessas imposicdes € essencialmente fiscal, ou seja, “capturar” as
rendas excedentes para beneficio da sociedade como um todo (Dutra e Cecchi, 1998
apud Pacheco, 2007).

Nesse sentido, a partir da diferenciacdo entre renda econdémica e renda mineral,
confirma-se o carater extraordinario da Participacdo Especial, consubstanciando-se em
uma renda ricardiana ou adicional, que incorre sua aplicacdo quando ha excesso de
producdo em determinado campo petrolifero. No entanto, a Participacdo Especial ndo
assume o papel de um tributo ambiental, quando vincula sua renda a preservagdo do
meio ambiente e recuperacdo dos danos ambientais causados pela industria do petréleo,
porgue ndo provoca reacdo imediata e modificadora dos padrdes de comportamento; e
também ndo apresenta relacdo entre a aplicacdo dos recursos e o0 alcance dos objetivos
ou metas ambientais, estabelecidas por meio da tributagdo ambiental.
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Desse modo, a Participacdo Especial apenas cumpre a fungédo de instrumento de
apropriacdo de renda ricardiana, ou seja, aplicado quando ha excesso de receita total
sobre os custos de producdo, em virtude da incapacidade do mercado em ajustar a
exploracdo 6tima dos recursos naturais, de forma que, também ndo atende as politicas
efetivas de protecdo ambiental como compensacao intergeracional pela ndo aplicacéo

efetiva da renda auferida, beneficiando toda a sociedade.

V — MODELO BRASILEIRO DE APLICACAO DA COMPENSACAO
FINANCEIRA DA INDUSTRIA DO PETROLEO PARA A PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE

A compensacdo financeira pode exercer o papel de um instrumento de apoio e
promocéo de acles e programas de mitigacdo dos impactos ambientais da industria do
petréleo; no entanto, para consecuc¢do dos objetivos estabelecidos na Lei do Petroleo sdo
necessérias suficiente capacidade institucional, fiscalizagdo e controle dos mecanismos
de execucdo dos recursos financeiros apropriados, e fixacdo de condicGes de
institucionalizacdo da gestdo para o cumprimento efetivo das determinacGes legais de
preservar e recuperar 0s danos ambientais gerados pela exploracdo e producdo de

petréleo e gas natural.

5.1 Controle Externo sobre os Recursos Originarios de Participacao Especial
em 2003 e 2005

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao Tribunal de Contas da Unido — TCU
- 0 papel de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo, em
especial, exercendo as competéncias constitucionais privativas de julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos; fiscalizar
a aplicacdo de recursos da Unido repassados aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios; e aplicar sanc@es e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades

em atos e contratos.
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Em 2003, o TCU fundamentou decisdo, Acorddo n° 787, acerca da aplicacdo dos
recursos originarios de Participacdo Especial na exploracdo do petroleo, a cargo do
Ministério do Meio Ambiente, em decorréncia do disposto no inc. 11, § 2°, art.50, da Lei
n®9.478/97, auditando o Ibama e a ANP.

As acdes de controle externo revelaram que o Ibama nédo teve estrutura para
emissdo de licencas ambientais para licitacdo dos blocos de exploracdo de petroleo e,
em funcdo do desaparelnamento do 6rgdo ambiental federal, a ANP contratou
consultores para emisséo de pareceres sobre os pedidos de licenca ambiental, que foram
colocados a disposicdo do Ibama, em que pese a tarefa ser de competéncia daquela
autarquia federal (TCU, 2003).

O controle externo determinou que a ANP e o Ibama adotassem mecanismos de
cooperacao robustos e sistematicos, inclusive com os 6rgaos seccionais (estaduais) e
locais (municipais), a fim de integrar as a¢des de implementacdo da politica energética
nacional a ambiental; haja vista que os recursos repassados a0 MMA estdo vinculados a
um objeto determinado, e que as reservas relativas deveriam ser utilizadas somente no
objeto vinculado, determinado pela legislacdo. A solucdo para o problema estrutural
identificado passa pela utilizacdo dos recursos vinculados a fins especificos da Lei do
Petrdleo (TCU, 2003).

Em 2005, o TCU emitiu o Acordao n° 1665 acerca dos recursos originarios de
Participacdo Especial na exploracdo e producdo do petréleo, a cargo do MMA, em
virtude da ndo-utilizacdo em programas especificos relativos a industria do petroleo, e
da utilizacdo de dotagdo orcamentaria em programas desvinculados do setor do petréleo,
determinando ao Ministério do Meio Ambiente e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MPOG - o cumprimento da legislacdo.

Esta decisdo ocorreu em razdo do Programa de Qualidade Ambiental, do
Ministério do Meio Ambiente, especificadamente na Ac¢do Orcamentaria "Fomento a
Projetos de Preservacdo Ambiental e a Recuperacdo de Danos Ambientais Causados
pela Inddstria do Petr6leo”, ndo utilizar os recursos da compensacao financeira no
exercicio de 2003, registrando o patamar ZERO de execu¢do (TCU, 2004).

A avaliacédo de controle externo realizada pelo TCU estabeleceu algumas causas
e efeitos das evidéncias detectadas em auditoria da situacdo de execu¢do dos recursos
originarios da Participacdo Especial, entre as causas, a auséncia de mdo-de-obra se
configurou em um obstaculo para tornar vidvel a aplicacdo da compensacao financeira,

cujo objetivo é permitir o desenvolvimento sustentavel da industria petrolifera; e nessa
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direcdo, as dificuldades enfrentadas pelo Ibama, ou seja, a caréncia de pessoal e baixa
qualidade dos documentos técnicos apresentados pelos postulantes as licencas,
implicaram prejuizo das atividades que deveriam subsidiar o trabalho da ANP (TCU,
2005).

Vale ressaltar que o controle externo identificou desconhecimento, por parte dos
setores técnicos do Ibama e do MMA, da existéncia dos recursos da Participacdo
Especial e da necesséaria e obrigatoria vinculacdo deles aos programas relacionados com
a industria do petroleo (TCU, 2005).

De acordo com o Tribunal de Contas da Uni&o (2005), o MMA e o Ibama néo
tém estrutura técnica competente para lidar com a totalidade dos recursos repassados
pela industria do petroleo, a titulo da Participacdo Especial. Existe também significativa
dependéncia do MMA dos recursos apropriados; com base nisso, o controle externo
sugeriu, inclusive, a criacdo hipotética do Ministério do Meio Ambiente do Petroleo,
haja vista 0 montante arrecadado.

O TCU destaca que a significativa caréncia de recursos humanos, no escritorio
do Ibama no Rio de Janeiro, foi suprida pela contratacdo de “funcionarios” pagos pela
ANP, sendo os mesmos encarregados da emissdo de pareceres a respeito da licenca
ambiental de blocos a serem licitados (TCU, 2005).

Em seguida, o TCU explicita que a legislacdo ndo foi cumprida devido ao
descumprimento da determinacdo de estabelecer estrutura institucional na area
ambiental. Os recursos destinados as atividades de prevencdo de acidentes e
desenvolvimento sustentavel da industria do petréleo foram utilizados em outros fins,
diversos dos determinados pelos legisladores. Conseqlentemente, verifica-se a
dificuldade de englobar todos os aspectos ambientais da producdo petrolifera (TCU,
2005).

Dessa forma, o controle externo determinou ao MMA (Unidades Gestoras:
Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos — SQA e Ibama) que
seja desenvolvida parceria junto a ANP para elaboracdo de estudos e projetos
relacionados com a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo de danos ambientais
causados pelas atividades da industria do petréleo. E, ainda, determinou que fossem
aplicados os recursos decorrentes da Participacdo Especial exclusivamente em

programas, acdes e projetos especificos.
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5.2 Arranjo Institucional para Operacionalizacio da Compensacio Financeira
da Indistria do Petroleo

As mudancas institucionais ocorridas no fim da década de 90 trouxeram
modificacbes em uma série de elementos constitutivos, tais como atores, fungoes, regras
e mecanismos de coordenacgdo. Estas mudancas foram provocadas pela Lei do Petroleo
com a quebra do monopdlio do petréleo implicando redefinicdo de papéis
organizacionais e das relacdes de poder no desenho de apropriacdo da renda do petroleo
pelo Estado brasileiro. Com isso, 0 marco regulatorio do Petrdleo, estabelecido pela Lei
n® 9478/97 estabeleceu um modelo de gestdo da compensacéo financeira da industria do
petréleo centrado no Ministério do Meio Ambiente, com apoio técnico, em parceria, da
ANP, para execucdo dos recursos financeiros.

Uma instituicdo pode ser vista como um sistema aberto, com uma misséo
determinada, um modelo de gestdo, uma estrutura organizacional, um processo de
planejamento e controle, e um sistema de informacdes, que se inter-relacionam visando
a eficacia; o modelo de gestdo é compreendido pelos principios de administracdo que
influenciam o processo decisorio, a estrutura organizacional e o sistema de informacdes;
e apdés a definicdo desses principios, basta o delineamento de sua estrutura
organizacional coerentemente com seu processo de decisdo (Cheng et al, 1989).

Um modelo de organizagdo de estruturas do Poder Executivo Federal pode
agrupar e classificar os érgdos e as unidades administrativas internas das organizagdes
em cinco componentes basicos, de acordo com suas competéncias institucionais: Alta
Administracdo; Assessoria; Suporte administrativo; Linha Gerencial e Nivel Técnico, 0s
quais sdo organizados em dois eixos principais, sendo eles, o Eixo dos Sistemas de
Trabalho, representado pela integracdo horizontal dos componentes Nivel Técnico,
Assessoria e Suporte-Operacional; e o Eixo do Sistema de Lideranca, representado pela
integracdo vertical dos componentes Alta Administracdo e Linha Gerencial, assim como

pode ser visto pela figura 9, a seguir (Pires,2006).

92



Figura 9

Representacio grafica dos componentes das estruturas
do Poder Executivo Federal

Eixo do Sistema de Lideranca

Eixo dos Sistemas de frabalho
Fonte: Pires(2006)

A Alta Administracdo pode ser constituida por um conjunto de autoridades
publicas investidas de autoridade politica, isto é, por pessoas investidas nos cargos em
comissao de direcdo de mais alto nivel na hierarquia interna do 6rgao e entidade, com
papel de liderar e coordenar as demais partes da estrutura e exercer a autoridade politica
nas “relacdes de fronteira”, interagindo com o ambiente externo em nivel institucional.
Dessa maneira, a Alta Administracdo é decorrente de um modelo de governanca que
pode ser singular ou colegiado, com o0 comando e decisdo em cada nivel hierarquico sob
uma Unica autoridade publica (Pires, 2006).

Essas consideragdes permitem compreender que a estrutura constitui item
essencial de um arranjo mais abrangente, que € o modelo de gestdo, e, portanto,
qualquer tentativa de otimizacdo organizacional impde ndo apenas o redesenho da
estrutura, mas também mudancas em outros elementos do modelo de gestdo (Martins et
al, 2006)

Assim, o modelo de governanca da compensacdo financeira da industria do
petréleo, empregado atualmente, pode ser caracterizado por uma Alta Administracdo
Singular, que é representada pelo Ministério do Meio Ambiente, concentrando sob esta
instituicdo o processo decisorio e 0 comando de execucao direta dos recursos destinados
ao meio ambiente; no entanto, existe descumprimento do modelo de governanca a
determinacdo da Lei do Petréleo quando estabelece que a execucdo deve contar com 0
apoio técnico da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, assim
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como, ainda em 2009, ocorre descumprimento das determinac¢des do Tribunal de Contas
da Unido, exaradas em 2003 e 2005, visando a efetivacdo da parceria técnica entre o
MMA e a ANP.

O Estado brasileiro delimitou o universo institucional do Ministério do Meio
Ambiente a partir do Dec. n° 6.101/2007, que define sua estrutura regimental, suas
competéncias de estabelecimento de politicas, proposi¢do de estratégias, mecanismos e
instrumentos, em carater geral, e definices de atribuicdes de 6rgdo, em especial, ao
orgdo especifico singular, que é a Secretaria de Qualidade Ambiental nos
Assentamentos Humanos - SQA, de modo a constituir o marco legal que define
instrumentos, instancias e papéis que compdem o MMA, relativamente aos recursos da

compensacao financeira.

5.2.1 — Acordos de Cooperacao Técnica entre a ANP e 0o MMA

A Diretoria Colegiada** da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis autorizou, em 2000, a celebracdo de Acordo de Cooperagdo Técnica
entre a Agéncia e o Ministério do Meio Ambiente, com vistas a conjugacédo de esforcos
para implementacdo de uma Agenda Ambiental para a industria do petroleo,
compreendendo os segmentos de exploracdo, producgdo, processamento, refino e
transporte de petréleo e gas natural; e gerenciamento da execucdo dos Programas e
Projetos da Agenda Ambiental no &mbito do Acordo.

Esse Acordo de Cooperacdo Técnica para implementagdo de uma agenda
ambiental no segmento de petréleo e derivados ocorreu por intermédio da execugdo de

programas e projetos definidos conforme as seguintes linhas tematicas:

I — Andlise da legislacdo atual visando formular novas propostas para a gestdo
ambiental das atividades relacionadas com a industria do petroleo;

Il - Elaboracédo de plano nacional de meio ambiente para a industria de petroleo;
I11 - Normalizacdo ambiental das atividades petroliferas;

IV - Licenciamento ambiental;

*! Reunifo de Diretoria n° 135, de 12 de setembro de 2000, concedeu autorizac&o por meio do Processo n°
48610.007620/2000-26 — RD n° 559/2000.
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V - Aplicagdo dos instrumentos de controle e de gestdo ambiental as atividades e aos
impactos ambientais da Industria de Petrdleo;

VI - Recuperacdo dos danos ambientais causados pela industria de petroleo e
derivados;

VII - Avaliacdo e gestdo de risco e sensibilidade ambiental;
VIII - Desenvolvimento de planos de contingéncia individuais para derrame de 6leo;

IX - Fortalecimento institucional dos 6rgdos de meio ambiente para o controle
ambiental das atividades da industria de petréleo;

X - Elaboracédo e disponibilizacdo da informacao ambiental referente as atividades da
industria de petroleo;

X1 - Formagdo e capacitacdo de recursos humanos para atuar pela area ambiental
junto a industria de petrdleo;

XI1 - Desenvolvimento de estudos ambientais relacionados as atividades da industria
de petroleo;

XIII - Fomento ao uso de tecnologias ambientalmente adequadas para a gestdo e
destinacdo de residuos gerados pela industria do petréleo;

XIV - Desenvolver estudos e projetos relacionados com a preservacdo do meio
ambiente nas areas de influéncia das atividades da industria do petroleo;

XV - Elaboracao de planos de operacdo a serem adotados pela inddstria do petréleo
em ambientes sensiveis;

XVI — Estudos para enquadramento das atividades petroliferas no ordenamento dos
espacos e recursos naturais, em areas sensiveis ou de risco.

Os programas e projetos da Agenda Ambiental tiveram sua execugéo gerenciada,

no MMA, pela Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos*, e na

ANP, pelo Diretor Eloi Fernadndez y Fernandez.

Por fim, cabe destacar que a supervisdo e avaliagcdo das atividades executadas,

no ambito do Acordo de Cooperacdo Técnica, foram estabelecidas por meio de uma

Comissdo de Supervisdo, instituida no a@mbito do Ministério do Meio Ambiente,

constituida por representantes da SQA, Ministério de Minas e Energia, Agéncia

Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis e o Instituto Brasileiro do Meio

Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama.

Em marco de 2002, a ANP e o Ibama celebraram o Acordo de Cooperacdo e

Apoio Técnico-cientifico “visando o acompanhamento de projetos, a realizacdo de

consultas mutuas para andlise de documentos e elaboracdo de regulamentos, a

* Titulacio da SQA no periodo de 2000 no Ministério do Meio Ambiente.
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elaboragdo dos termos de referéncia de auditorias ambientais e dos procedimentos de
realizacdo conjunta das inspec0es, vistorias e fiscalizacdo com o objetivo de tornar mais
eficientes e eficazes o planejamento, a gestdo institucional e o controle ambiental das
atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural”.

O Acordo de Cooperacdo e Apoio Técnico-cientifico para as atividades de
exploracdo e producdo de petroleo e gas natural ocorreu pela consecucdo das seguintes

metas:

| — Apoio técnico a forum de discussdo tematica de temas apontados pelo
“Workshop sobre Termos de Referéncia para Estudos Ambientais”;

Il — Definicho e implementacdo de procedimentos e ferramentas para
acompanhamento do processo de licenciamento ambiental dos empreendimentos do
setor de petroleo e gas natural em tramitacdo no Ibama;

I11 — Elaboracdo de termos de referéncia para realizacdo de auditorias ambientais em
plataformas e suas instalac6es de apoio, em conformidade com a Lei n° 9966/2000;

IV — Elaboracao de procedimentos para realizacdo conjunta, pelo Ibama e ANP, de
inspecOes, vistorias e fiscalizacdo de instalagfes de exploragdo e producdo de
petréleo e gas natural;

V - Elaboracdo de pareceres referentes aos aspectos ambientais dos projetos e
atividades realizados nas areas de concessdo definidas pela ANP;

VI - Levantamento, validacdo, sistematizacdo e geo-referenciamento de dados
ambientais das bacias sedimentares maritimas.

5.2.2 — Avaliacao da Parceria entre a ANP e 0 MMA na Institucionalizacio da
Cooperacao Técnica

Inicialmente, cabe destacar que os componentes do desenho de um programa,
tais como, seu objetivo, acdes, metas, produtos e servigos devem ser consistentes entre
si e adequados qualitativamente para atender a demanda ou resolver o problema que lhe
deu origem. Dessa maneira, a avaliacdo da execucdo da compensacdo verificou que o
modelo de governanca da compensagdo financeira apresentou um processo de
gerenciamento da execucdo centralizado e isolado no Ministério do Meio Ambiente,
descumprindo as determinacfes da Lei do Petroleo e os principios como os da

transversalidade e integracdo da acdo ambiental as politicas setoriais; de modo a
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comprometer a efetivagdo da parceria entre a ANP e o MMA, e a estrutura
organizacional suficiente para a institucionalizacdo da compensagdo financeira com
vistas a proporcionar o alcance da preservacdo ambiental e recuperacdo dos danos
ambientais causados pela industria do petréleo.

A superviséo e avaliagdo das atividades executadas, no &mbito do Acordo de
Cooperacdo Técnica, estabelecidas por meio de uma Comissdo de Supervisdo, foram
prejudicadas em decorréncia do descumprimento pelo MMA dos termos do acordo
compactuado com a ANP, em 2000. Assim como houve exorbitancia na cooperacéo,
quando na caréncia de recursos humanos pelo Ibama, a ANP promoveu a contratacdo de
“funcionéarios” para emissdo de pareceres a respeito da licenca ambiental de blocos a
serem licitados pela prépria ANP. Logo, na auséncia de resultados e supervisdo desses
orgdos, este estudo realiza a avaliagdo da parceria por meio da institucionaliza¢do da
cooperacao técnica no ambito do MMA, verificando sua consisténcia e adequacao.

Assim, em relacdo & gestdo programatica e estrutura organizacional® da SQA,
vale ressaltar que a execucgdo dos recursos ocorreu sob a forma de “estudos voltados a
preservacdo ambiental e recuperacdo de danos causados pela inddstria do petréleo”, no
periodo de 2000; e apos esse periodo, especificadamente entre 2001 e 2003, houve a
constituicdo de nova acdo orcamentéria identificada por “Fomento a Projetos”, sob a
forma de gestdo descentralizada por meio de celebracdo de convénios, contratos e
consultorias com instituicdes de pesquisa e empresas especializadas, conforme pode ser
verificado pelo Anexo 10, e Tabela 7 a seguir (MPOG, 2009).

Tabela 7 - Distribuicdo da Acdo Orcamentaria referente a Inddstria do Petroleo nos Programas/PPA do MMA

Periodo Programa do Plano Plurianual Acdo Orcamentéria Gestdo
2000 | Programa de Qualidade Ambiental | Estudos voltados para indUstria do petroleo | SQA
2001 a 2003 | Programa de Qualidade Ambiental | Fomento a Projetos para indUstria do petrdleo | SQA
2004 | Programa de Mudangas Climaticas e Meio Ambiente | - | SQA
2005 | Programa de Qualidade Ambiental - Procontrole | - | sQA
2006 | Programa de Qualidade Ambiental | Preservagdo e Recuperagdo dos Danos Ambientais * | SQA
2007 | Programa de Qualidade Ambiental | Preservacdo e Recuperagao dos Danos Ambientais para inddstria do petrdleo | SMCQ
2008 | Programa de Qualidade Ambiental | Prevencdo e Combate a Danos Ambientais causados pela indUstria do petréleo | SMCQ
2009 | Programa de Qualidade Ambiental | Prevengéio e Combate a Danos Ambientais causados pela ind(stria do petréleo| SMCQ
Fonte: MMA/SPOA (2007)
MPOG (2009)

Obs: * Acdo de ambito geral, ou seja, ndo foi destinada apenas a indUstria do petréleo

8 A Estrutura Organizacional é o conjunto ordenado de responsabilidades, autoridades, comunicacdes e
decisBes das unidades organizacionais de uma empresa (Oliveira, 2000 apud Perotti, 2004).
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A execucdo dos recursos da Participacdo Especial foi atribuida ao Programa de
Qualidade Ambiental — PQA - até o periodo de 2003, que objetivava promover a
melhoria da qualidade do meio ambiente, aprimorando o monitoramento e o controle
ambiental, sendo os principais resultados do PQA, a implantagdo do Centro de
Licenciamento Ambiental Federal; o desenvolvimento do Sistema de Informacdes sobre
o Licenciamento Ambiental; e a publicagéo do Perfil Nacional da Gestdo de Substancias
Quimicas.

No entanto, o Programa de Qualidade Ambiental foi descontinuado durante dois
exercicios, retornando, em 2007, com o objetivo de promover a melhoria da qualidade
ambiental por meio do fortalecimento dos instrumentos de gestéo, do controle dos riscos
e da melhoria do atendimento as emergéncias decorrentes de substancias perigosas e
residuos industriais, do controle de gases com a finalidade de protecdo da camada de
0zonio, e do sistema climatico global. Assim, verificou-se que na avaliacdo de alcance
do Programa, sob a Otica dos trés indicadores constantes de cada PPA, ndo foram
abrangidas, de forma objetiva, as acdes e metas definidas para 0s recursos da

compensacéo financeira, como pode ser visto na tabela 8, a sequir.

Tabela 8 - Plano Plurianual e Indicadores do Programa de Qualidade Ambiental — PQA

Plano Indicadores do PQA Previsto | Apuracio
Plurianual (inclusive Programas Sucessores) PPA Final | PPA Final
Prazo médio para concessédo de licenciamento ambiental 60 dias 90 dias
PPA Consumo de substéancias destruidoras de ozénio 4000 ton 3500 ton
2000-2003 Taxa de disposi¢do adequada de residuos industriais 99% Né&o
apurado
Consumo Nacional de Substancias que destroem a | 300 ton 478 ton
PPA camada de 0zb6nio _
Numero de Empreendimentos de Infra-estrutura sem 50 und Né&o
2004-2007 licenca de Operacdo apurado
Numero de episddios de violacdo do padrdo diario de | 380 und 1908 und
gualidade do ar p/ os pardmetros de MP e Oz6nio.

Fonte: MPOG (2009)

Também em 2004, os recursos da agcdo orcamentaria direcionados aos danos

causados pela industria do petréleo foram descontinuados, tendo em vista que o
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Programa de Mudancas Climéaticas e Meio Ambiente, que sucedeu ao PQA, nédo
direcionou os recursos, desconstituindo a gestdo da compensacao financeira, conforme
Tabela 7 acima e Anexo 11.

Houve uma pulverizacdo de assuntos no Programa de Mudancgas Climaticas e
Meio Ambiente, sucessor do PQA, tais como os temas relacionados as inspecdes
veiculares, reducdo de gases do efeito estufa e transporte urbano. J& os assuntos
relacionados ao licenciamento ambiental, a gestdo ambiental e ao Programa Nacional do
Meio Ambiente 11 — PNMA |1 - foram transferidos para outro programa. A criagédo do
Programa de Prevencdo de Riscos e Combate as Emergéncias Ambientais indicou mais
uma vez a descontinuidade da aplicacdo dos recursos do petrdleo, tendo em vista que o
mesmo sucedeu 0 PQA nos temas relacionados a prevencdo e planos de prevencdo e
resposta as emergéncias, e impactos ambientais, bem como o Programa Viver sem
Contaminacdo ficou responsavel pelos estudos e projetos referentes a agrotdxicos,
fiscalizacdo de poluentes; acrescente-se que as demais a¢des ndo foram continuadas
(MPOG, 2009).

A falta de prioridade continuou no periodo de 2005, pois o Programa de
Qualidade Ambiental — Procontrole - objetivou a redugdo dos impactos de atividades
potencialmente poluidoras ou degradadoras do meio ambiente (MPOG, 2009); e da
mesma forma, ndo apresentou acdo orcamentéria direcionada aos danos causados pela
industria do petroleo, evidenciando o descontrole da gestdo dos recursos arrecadados
pela compensagéo financeira, ver Anexos 11 e 12 e Tabela 7 acima.

Em 2006, o PQA caminha em retorno a concepgdo inicial do programa
encerrado em 2003, ver Anexo 13 e Tabela 7 acima, mantendo-se, ainda sem a titulagédo
de acdo orcamentaria direcionada aos objetivos ambientais definidos na Lei do Petroleo,
mas estabeleceu algumas atividades consoantes a gestdo ambiental do petrdleo, tais
como o fortalecimento do processo de licenciamento ambiental, delimitacdo de areas
marinhas ecologicamente sensiveis, recuperacdo dos danos ambientais, de maneira
genérica, e estruturacdo de sistemas estaduais de prevencdo, preparacdo e resposta a
emergéncias ambientais.

No exercicio seguinte, ou seja, em 2007, o0 PQA novamente modifica sua acéo
orcamentaria para a forma de “Preservacdo e recuperacdo de danos ambientais causados
pela industria do petroleo”, porém com as mesmas atividades definidas para 2006, ver

Anexo 13 e Tabela 7 acima.
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Tratando-se do exercicio de 2008, a constatacdo é de que o PQA manteve a
acao orcamentaria da industria do petrdleo, conforme o exercicio de 2007, porém
realizando novas modificacGes, mas alterando a prioridade da politica em sentido as
Mudancas Climaticas, ap06s extinguir agdes relacionadas a esta problemética nos
exercicios de 2006 e 2007, conforme pode ser verificado pelo Anexo 14, e mantendo-se
mesma configuracdo organizacional inclusive para o periodo de 2009, observado pelo
Anexo 15 e Tabela 7 acima.

As acBes orcamentérias sio operacdes que resultam em produtos*, de modo a
contribuir no atendimento dos objetivos de um programa. Nessa dire¢cdo, como cada
acao deve ter um unico produto, cabe destacar que durante os dez anos de gestdo da
SQA, por meio de acdes orcamentarias do PPA houve o estabelecimento de quatro
produtos ou resultados, que evidenciam a significativa oscilacdo na gestdo prioritaria
dos recursos vinculados da compensacao financeira nos fins especificos estabelecidos
pela Lei do Petréleo, conforme pode ser visualizado na Tabela 9, a seguir.

Em 2000, os produtos definidos foram *“estudos voltados a preservacéao
ambiental e recuperacdo dos danos causados pela inddstria do petroleo”; durante o
periodo de 2001 a 2003, esses produtos foram alterados para “projetos realizados”; e
novamente alterados em 2006 e 2007, para “diretriz padronizada”. Finalmente, em
2008 e 2009, o produto da aplicacdo dos recursos da Participacdo Especial foi “plano

elaborado”.

Tabela 9 - Distribuicdo dos Produtos referentes a Industria do Petr6leo nos Programas/PPA do MMA

Periodo Acdo Orcamentaria Produto Gestao
2000 Estudos voltados para industria do petrdleo Estudo Efetuado SQA
2001 a 2003 Fomento a Projetos para industria do petrdleo Projeto Realizado SQA
2004 - - SQA
2005 - - SQA
2006 Preservacdo e Recuperacdo dos Danos Ambientais * Diretriz Padronizada SQA
2007 Preservacao e Recuperacdo dos Danos Ambientais para indUstria do petréleo Diretriz Padronizada SMCQ
2008 Prevencdo e Combate a Danos Ambientais causados pela indUstria do petréleo Plano Elaborado SMCQ
2009 Prevencdo e Combate a Danos Ambientais causados pela indUstria do petréleo Plano Elaborado SMCQ

Fonte: MMA/SPOA (2007)
MPOG (2009)
Obs: * Acdo de ambito geral, ou seja, ndo foi destinada apenas a industria do petréleo.

* Produto o bem ou servigo que resulta da acdo, destinado ao publico-alvo ou o investimento para a
producdo deste bem ou servico. Em situac@es especiais, expressa a quantidade de beneficiarios atendidos
pela acdo (MPOG, 2008).
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Resumindo, criada nos anos 90, como conseqliéncia das reformas orientadas
para 0 mercado, com a flexibilizacdo do monopdlio do petréleo, a compensacdo
financeira vem sendo paga pela inddstria do petréleo sem que se consolide um modelo
institucional para a sua apropriacdo pelo Estado Brasileiro. As empresas recolhem
recursos que deveriam ser dirigidos para a formulacdo de politicas publicas de
prevencdo e mitigacdo dos danos ambientais, mas decorridos 10 anos ainda persistem
indefinicbes e uma paralisia decorrente da falta de definicdo de parametros essenciais a
sua aplicacdo: competéncias e forma de relacionamento com 0s ministérios nas suas
areas de atuacdo, controle social e autonomias de gestdo, especialmente em relacdo ao
orcamento, execucado financeira e procedimentos administrativos.

Essas deficiéncias e a reduzida capacidade técnica dos proprios ministérios
responsaveis pela definicdo das politicas nos seus setores de atua¢do caminham pari
passu com a fragilidade institucional, acarretando impactos desfavoraveis ao
desempenho e a credibilidade da compensacdo financeira. Evidéncia nesse sentido sdo
os elevadissimos recursos transferidos pelas empresas para a Unido e nao repassados
para o Ministério do Meio Ambiente.

A arquitetura institucional de apoio ao uso da Participacdo Especial no MMA é
fundamental para o éxito das acGes de interesse ambiental, logo suas condicdes de
institucionalizacdo, desenho organizacional e sua inter-relacdo com os demais atores do
processo de execucdo sdo cruciais para o alcance dos objetivos ambientais definidos
pela Lei do Petréleo, a qual estabelece a protecdo do meio ambiente e conservacao de
energia como balizamento da politica nacional para o aproveitamento racional das
fontes de energia, e concebe a Participacdo Especial como meio para cumprimento das

bases e metas da politica formulada.

5.3 Efetividade da Compensacdo Financeira sobre o Desenvolvimento de
Estudos e Projetos de Preservaciao do Meio Ambiente e Recuperacido de Danos
Ambientais

A analise da efetividade na gestdo da participacdo pelo Ministério do Meio

Ambiente concentrou-se na acdo orcamentaria “Fomento a Projetos de Preservacao
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Ambiental e a Recuperacdo de Danos Causados pela Industria do Petr6leo”, que é o
objeto vinculado ao montante de recursos relativo a compensacdo financeira,
desconsiderando-se o periodo de 2001 e 2002, os quais foram objeto de desvinculacédo
de despesas por meio da Lei n° 10.261, de 12 de julho de 2001*. Apenas, em 2003,
houve a separagéo das fontes de recursos com a origem dos recursos das compensacoes
financeiras. Nos anos anteriores, a fonte 138 representava a cota-parte das
compensagOes financeiras englobando os recursos referentes as diversas origens
definidas pelas Leis n° 7.990/1989, 8.001/1990 e 9.433/1997 (Recursos Hidricos,
Itaipu Royalties e Recursos Minerais), incluindo, inclusive, os recursos da compensacéao
financeira da industria do petroleo.

Assim, a efetividade da compensacdo financeira no desenvolvimento de estudos
e projetos, relacionados com a preservacdo do meio ambiente e recuperagdo de danos
ambientais causados pelas atividades da indudstria do petréleo, pode ser avaliada com
base nas acOes de controle externo, no periodo de 2003 e 2005, realizadas pelo Tribunal
de Contas da Unido, e pela analise da aplicacdo dos recursos financeiros arrecadados
pelo Estado sob a acdo orcamentaria “Fomento a Projetos de Preservacdo Ambiental e a
Recuperacdo de Danos Causados pela Industria do Petroleo” — n® 2271 - de competéncia
do Programa Qualidade Ambiental — n°® 0501 do Plano Plurianual do MMA, baseadas
no orcamento e relatorios de avaliagio do MPOG sobre o PQA. De modo que na
avaliacdo da execucdo da compensacdo financeira, seja possivel verificar a adequacéo e
suficiéncia dos recursos alocados, a pertinéncia e eficdcia da estratégia de
implementagdo, assim como o0s reflexos ao modelo gerencial e da estrutura

organizacional sobre o desempenho da gestdo da compensacao financeira.

5.3.1 — Avaliacdo da Execu¢ido Orcamentaria dos Recursos da Compensacio
Financeira

Inicialmente, cabe destacar que as dotacBes orcamentarias autorizadas para a
compensacao financeira da exploracdo e producéo de petréleo e gas natural ndo davam

cobertura ao montante de recursos arrecadados por meio da Participacdo Especial até o

* Essa lei desvinculou despesas, entidades e fundos até 70% dos referidos recursos, mas manteve as
vinculagBes aos respectivos Ministérios; e Medida Provisoria n® 2.214/2001, que estendeu a
desvinculagéo até o exercicio de 2002.
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periodo de 2003, demonstrando que as determinacGes legais quanto a aplicacdo dos
recursos da compensacao financeira e vinculagédo de receita na arrecadacao dos recursos
ndo foram cumpridas desde a fase de planejamento governamental; no entanto, nos
periodos posteriores houve ajuste das dotagBes orcamentérias*® em sentido a fornecer
cobertura ao fluxo de arrecadacdo da Participagdo Especial, partindo de uma dotagédo
orcamentaria de 55% do montante total arrecadado em 2003 e alcangando 87% em
2008, conforme pode ser visto pelo Anexo 16.

Todavia, verificou-se que o mecanismo técnico de elevacdo do nivel da dotagdo
orcamentéria para cobertura dos recursos arrecadados ndo implicou na execucéo direta
para os fins determinados pela Lei do Petroleo, devido as alocacbes orcamentarias
elevadas efetuadas & reserva de contingéncia®’. Ou seja, a significativa alocacdo dos
recursos da compensagdo financeira nessa natureza de despesa, a exemplo dos
percentuais de 97%, em 2006, e 99% nos periodos de 2007 e 2008, conforme pode ser
verificado pelo Anexo 17, descumpriu a necesséria e obrigatéria vinculacdo dessa
tipologia de fonte de recursos.

Somente no exercicio de 2003, os recursos repassados ao MMA corresponderam
a cerca de um terco da dotagéo total autorizada no or¢camento e a 57% do montante total
de despesas executadas pelo referido ministério (TCU, 2004). Assim, a significativa
dependéncia pelo MMA dos recursos advindos de compensacdes financeiras da
exploracdo e producdo do petréleo e gas natural que representava 31% em 2004 na

dotacdo orcamentéria, alcangou 37% em 2006, e alcancou patamar de cerca de 40% nos

% Detalhamento da despesa incluido no orcamento piblico, sob a forma de item do programa de trabalho
de uma unidade orcamentaria, para atender a um determinado fim (Camara dos Deputados, 2007).

" Inicialmente a reserva de contingéncia constitui um instrumento de administracdo orcamentéria que
serve de fonte compensatéria na abertura de créditos adicionais para reforcar dotacfes insuficientemente
previstas, destinando-se ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos, e eventos fiscais
imprevisto, cujos montantes e utilizacdo sdo estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Ou seja,
constitui Grupo de natureza de despesa (Categoria Econémica 9 — art.8° da Portaria Interministerial
SOF/STN n° 163) que apresenta classificacdo institucional como 6rgdo orcamentério do Sistema de
Planejamento e de Orgamento Federal, agrupando-se o volume de recursos com o objetivo de atender o
disposto no art. 14 da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2008, que estabelece sua constituicdo por no
minimo 2% da receita corrente liquida e 1% na LOA do exercicio de 2008, sendo pelo menos metade da
Reserva considera como despesa primaria para efeito de apuragdo de resultado fiscal (MPOG, 2008).

N&o sera considerada na regra descrita acima, a eventual reserva a conta de receitas proprias e
vinculadas; para atender programacdo ou necessidade especifica; para atender expansdo de despesa
obrigatdria de carater continuado ndo considerada na estimativa do projeto de lei or¢camentério; para
compensar medida de desoneragdo de receita ndo considera na estimativa do projeto de lei orgamentéria;
e para dotacdes autorizadas a conta dos 15% do valor do royalty do Ministério da Marinha quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, acrescido de 15%, podendo o excedente constituir reserva de
contingéncia a que se refere a ndo consideracdo de reservas de receitas préprias e vinculadas (MPOG,
2008).
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exercicios de 2008 e 2009, conforme pode ser visto pela Figura 10 a seguir, e pelo
Anexo 18.

Figura 10
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Fonte: MPOG (2009)

De modo paralelo, a politica de gestdo orcamentario-financeira executada pelo
MMA também apresentou significativo decréscimo no uso de recursos provenientes de
OperacBes de Crédito Externo, representando uma reducdo de endividamento em
aproximadamente 83%; mas, por outro lado, ressalta-se que os recursos ordinarios, que
representam a fonte de recursos para 0s gastos correntes, apresentam percentual
reduzido frente ao percentual da Participacdo Especial, excetuando-se o exercicio de
2007. Esta assertiva pode significar indicios de uso dos recursos da Participacdo
Especial como fonte de recursos correntes no MMA, em divergéncia com as despesas e
aplicacdo determinadas a compensacgdo financeira da industria do petréleo, conforme
pode ser visto pela figura 10 acima.

Vale ressaltar que o PPA apresenta conteldo estratégico, e quando delineia
objetivos ndo programados para atender problemas de curto-prazo, pode ser
transformado, primordialmente, em instrumento voltado para a solucdo de dificuldades
conjunturais; e para tanto € necessario conservar a predominancia do contetdo
estratégico do Plano Plurianual, com rigorosa selecdo dos problemas que devem ser
enfrentados, permitindo que ele se volte para a construcdo do futuro desejado (Tristdo,
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2002). Em consonancia a ideologia original do PPA, o legislador estabeleceu a
Participacdo Especial e sua destinacdo a preservacao ambiental e recuperacdo de danos
ambientais causados pela inddstria do petroleo.

O Programa de Qualidade Ambiental — PQA — inicialmente, agregava agdes que
visavam acompanhar e promover a solucdo dos problemas gerados nos grandes centros
urbanos (Agenda Marrom) pela ocupacdo ou crescimento desordenado. Para tanto, sua
principal ferramenta € a aplicacdo de recursos em atividades vinculadas aos
instrumentos de gestdo ambiental vigentes, visando ao controle ambiental para melhoria
e manutencdo da qualidade ambiental do Pais refletida nos resultados alcangados e na

contribuicdo para a protecdo do meio ambiente (MPOG, 2009).

5.3.2 —Efetividade dos Recursos da Compensacido Financeira

Em decorréncia da desvinculacdo dos recursos da compensacdo financeira da
industria do petréleo nos exercicios de 2001 e 2002, e devido a separacdo das fontes de
recursos, ou melhor, especificagdo das fontes de recursos ser realizada apenas do
exercicio de 2003 em diante, quando a compensac¢do financeira deixou de ser incluida
na fonte 138, denominada “Cota-parte das compensacOes financeiras”, e passou a ser
isolada sob a especificacdo orcamentéria e financeira na fonte 142, denominada
“CompensacOes Financeiras pela Exploracdo de Petroleo ou Gas Natural”; a aplicacéo
dos recursos da Participacdo Especial apenas pode ser integralmente avaliada quanto a

sua aplicacdo em fins ndo autorizados somente apos o exercicio de 2003.

5.3.2.1 - Efetividade da Compensacio Financeira Aplicada em Fins

Autorizados pela Lei do Petrdleo

A avaliagdo dos recursos aplicados por meio da acdo or¢camentéria “Fomento a
Projetos de Preservacdo Ambiental e a Recuperacdo de Danos Causados pela Indudstria

do Petroleo”, do PQA, ndo fica prejudicada pela juncdo de fontes de recursos diversas
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em Unica especificacdo, nos exercicios de 2001 e 2002, tendo em vista que é a acéo

objeto vinculada a destinacéo dos recursos da compensacao financeira.

Nos dez anos de execucdo dos recursos analisados, foi possivel verificar que
apenas R$ 34.898.564 foram executados frente aos R$ 5.872.742.592 arrecadados no
periodo, ou seja, executou-se apenas 0,59% dos recursos da compensacdo financeira

nos fins autorizados pela Lei do Petrdleo, conforme pode ser verificado na Tabela 10 a

sequir.

Tabela 10 - Resultados da Aplicacio em Fins Autorizados dos Recursos da

Participacido Especial pelo MMA

Periodo Resultados gerados e a serem gerados (2009) Produto Recursos Recursos
Gerado Executados Arrecadados
2000 Agenda Ambiental entre 0 MMA e a ANP para | Sem R$ 8.206.772 R$ 134.410.529
desenvolvimento de programas e projetos em 16 | registro
linhas teméticas do segmento de exploracéo,
producdo, processamento, refino e transporte de
petréleo.
2001 Desenvolvimento e disponibilizagdo ~ de | 26 projetos | R$ 11.630.043 | R$ 172.204.736
alternativas tecnoldgicas vidveis, preventivas e | realizados
emergenciais, a fiscalizagdo por parte de outros
orgdos envolvidos; acdes emergenciais de atuacao
em acidentes ambientais; planos para adequacdo
das industrias de petréleo a legislacdo ambiental
vigente; recuperacdo de areas degradadas pela
indUstria de petréleo e estudos relativos aos riscos
ambientais da indUstria petroquimica.
2002 Apoio do desenvolvimento e disponibilizacdo de | 4 R$ R$ 215.018.161
alternativas tecnoldgicas vidveis que possibilitem | Projetos 13.950.000
acOes de recuperacdo de areas degradadas pela | apoiados
indistria do petroleo.
2003 Os projetos apoiados ndo utilizaram recursos da | Ndo houve | R$ 0 R$ 499.780.671
compensagéo financeira. projetos
apoiados
2004 A recuperacao dos danos ambientais causados Sem Sem definicdo | R$ 527.197.711
pela industria do petréleo néo foi contemplada. produto de acao
especifico | orcamentéria
especifica.
2005 A recuperacao dos danos ambientais causados Sem Sem definicdo | R$ 696.699.760
pela industria do petréleo néo foi contemplada. produto de acao
especifico | orcamentéria
especifica.
2006 Descentralizagdo de recursos para o lbama para | 1  Diretriz | R$ 470.129 R$ 883.999.081
estruturacio do 6rgdo para atuagdo na prevencdo, | Padroniza-da
no controle e na fiscalizacdo da poluicdo causada
por lancamento de 6leo.
2007 Realizacdo de proposta de consolidacdo do Plano | 1 Diretriz | R$ 246.678 R$ 746.256.288

Padroniza-da
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Nacional de Contingéncia (PNC), mediante
minuta de Decreto, sem uma redacdo conclusiva
das instituicbes envolvidas que sdo o MMA, o
IBAMA e o Comando da Marinha, do Ministério

da Defesa (MD).

2008 Desenvolvimento de estratégia nacional para | 1 Plano | R$ 393.264 R$ 1.171.078.900
preservacdo ambiental frente a poluicdo | Elaborado
decorrente das atividades da industria do petréleo.

2009* Desenvolvimento de estratégia nacional para | Em R$ 1.678 R$ 809.713.662

preservagéo

ambiental frente & poluigdo | processo
decorrente das atividades da industria do petréleo.

Posicdo: 31/09/2009
Fonte: MPOG (2009)

Obs: * Os resultados de 2009 s&o referentes aos 1°, 2° e 3° trimestres de execucao.

A aplicacdo dos recursos da compensacao financeira apresentou uma execucao

média de 29% do montante autorizado na Acdo 2271 — “Fomento a projetos / estudos

voltados a preservacdo ambiental e a recuperacdo de danos causados pela industria do

petréleo” — todavia, cabe destacar que a significativa queda dos recursos autorizados,

que, no ano 2000, foram estabelecidos em patamar de R$ 60 a 70 milhdes, e atualmente,

chega ao patamar apenas de autorizagdo de gasto, ou seja, de cerca de R$ 800 mil, em

2009, evidenciando a contraditoria politica de planejamento de uso da compensacgéo

financeira, que representa a utilizacdo de apenas 0,49% dos recursos da compensacao

financeira arrecadados da industria do petrdleo, conforme pode ser visualizado na figura

11 a sequir.

(R$ mil )

Figura 11
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Inicialmente, em 2000, houve o estabelecimento do seguinte produto “estudos
voltados a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo dos danos ambientais causados
pela industria do petroleo”, ndo existindo registro dos produtos realizados, apesar do
dispéndio de R$ 8.206.772, e previsdo de 240 estudos a serem produzidos; e
posteriormente, em 2002, foram aplicados R$ 13.950.000, estabelecendo-se como
produto o “apoio a cerca de 15 milhdes de projetos”, que resultaram no apoio de apenas
4 projetos, conforme pode ser visto pela Tabela 10, acima, e Anexo 19. Dessa forma,
verifica-se uma completa falta de planejamento, e de racionalidade na aplicagédo e
fixacdo de metas a serem alcancadas pelos recursos da compensacéo financeira.

Apesar da acdo orcamentaria, em 2003, objetivar apoio ao desenvolvimento e a
disponibilizacdo de alternativas tecnoldgicas vidveis para suporte a acdes de
recuperacdo de areas degradadas pela industria do petroleo, sob a forma de gestdo
descentralizada por meio de celebragdo de convénios, contratos e consultorias com
instituicOes de pesquisa e empresas especializadas; foram estabelecidos objetivos
especificos de disponibilizacdo de recursos para projetos que visem a revisao e ao
acompanhamento da legislagdo atual de petroleo; sistematizacdo e disponibilizacdo de
informagdes ambientais referentes a industria do petréleo; desenvolvimento de estudos
ambientais, a preservacdo do meio ambiente nas areas de influéncia das atividades da
industria de petréleo e ao enquadramento das atividades petroliferas no ordenamento
dos espacgos e dos recursos naturais; fortalecimento institucional dos érgdos de meio
ambiente; definicdo de diretrizes, acompanhamento e apoio a elaboracdo e a
implementacdo de projetos; e desenvolvimento de planos de contingéncia, emergéncia
individual para derramamento de 6leo (MPOG, 2009). Entretanto, 0 montante
executado de R$ 1.986.929,00 ndo utilizou os recursos da compensagdo financeira,
sendo financiados exclusivamente por recursos da Contribuigdo de Intervengdo no
Dominio Econémico — CIDE, demonstrando novamente, a caréncia de planejamento e
irracionalidade administrativa na execuc¢do dos recursos.

Em adicdo, além dos recorrentes problemas ja relacionados, nos exercicios de
2004 e 2005, nao foram estabelecidas a¢Ges orcamentarias especificas para utilizacdo
dos recursos da compensacgéo financeira. Desse modo, foi possivel verificar que o fluxo
dos recursos financeiros destinados ao programa continuaria em tendéncia decrescente,

haja vista a estrutura programética ndo aderente ao fortalecimento da capacidade
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institucional para execucdo dos recursos, bem como estabelecimento de projetos
alinhados a Lei do Petrodleo.
O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo destacou alguns aspectos

sobre 0 PQA que prejudicam seu bom andamento, sendo eles:

» O programa ndo apresenta grau de controle social, a sociedade participa,
de maneira geral, por meio dos Conselhos Estaduais e Municipais de
Meio Ambiente, no entanto, as caracteristicas do programa nao prevéem
a participacéao de conselhos ou comissdes (MPOG, 2009);

» A recomendacdo de melhoraria no relacionamento do PQA com alguns
Orgdos executores, para fins de realizacdo de uma avaliacdo adequada, a
fim de atender a necessidade informacional de adogéo de gerenciamento
com base na troca de informacg6es (MPOG, 2009).

Nesse sentido, no exercicio de 2007, a agdo 2271 buscou realizar as mesmas
atividades definidas para 2006 e com o0 monitoramento por meio de Sistema de
Informacdes de Incidentes de Derramamento, que foi inadequado e inconsistente para
com o produto ou resultado quantitativo programado, que era “Diretriz Padronizada”.
Ou seja, ficaram prejudicadas quaisquer avaliaces de progresso ou monitoramento dos
resultados do PQA com relacdo aos recursos da compensacdo financeira, devido ao
modelo de gestdo ndo estar alinhado com o processo de monitoramento, avaliacdo e
coordenacado das acdes e projetos executados.

Cabe destacar que os resultados ambientais declarados demonstraram que:

» O firmamento de uma agenda ambiental, em 2000, entre a ANP e o
MMA, nédo implicou realizacdo de projetos em sua decorréncia,
demonstrando a falta de mecanismos de coordenacdo e de iniciativa
institucional na execucdo dos recursos da compensacao financeira;

» Os 26 projetos realizados, em 2001, abrangeram desenvolvimento e
disponibilizagdo de alternativas tecnoldgicas, acGes emergenciais de
atuacdo em acidentes ambientais, planos para adequacdo das indudstrias
do petréleo & legislacdo vigente, recuperacdo de areas degradadas e

estudos relativos aos riscos ambientais da indUstria petroquimica;
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» Os 4 projetos realizados, em 2002, abrangeram o desenvolvimento e
disponibilizacdo de alternativas tecnologicas viaveis que possibilitem
acOes de recuperacdo de areas degradadas pela industria do petrdleo;

» N&o houve produtos apoiados, em 2003, com 0s recursos da
compensacéo financeira;

> Nao houve acdo orcamentéaria especifica, em 2004 e 2005, para suporte a
execucdo dos recursos da compensacao financeira;

» Houve descentralizagdo de recursos da compensagdo financeira para o
Ibama, em 2006, para estruturacdo do 6rgdo para atuacdo na prevencao,
no controle e na fiscalizagdo da poluicdo causada por lancamento de
6leo, todavia a destinacdo de recursos visando aumento da capacidade
institucional ndo apresentou aderéncia ao produto diretriz padronizada
fixado, e seu resultado ambiental de preservar o meio ambiente e reduzir
0s danos ambientais néo foi atingido;

> A realizacdo de proposta de consolidacdo do Plano Nacional de
Contingéncia (PNC), em 2007, mediante minuta de Decreto, sem
articulacdo com os atores envolvidos, ndo apresentou relagdo com o
produto diretriz padronizada, demonstrando in6cuo resultado ambiental
apenas pela proposicdo de um plano nacional sem participacdo de todos
atores envolvidos;

» A realizacdo de um Plano Elaborado, em 2008, para o desenvolvimento
de uma estratégia nacional para preservacdo ambiental frente a poluicdo
decorrente das atividades da inddstria do petroleo, ndo gera resultados
ambientais efetivos, os quais apds 9 anos ja deveriam ter passado da fase
de planejamento;

» Em 2009, ocorre similar producdo a 2008, registrando-se até esta data, a
ndo execucdo dos recursos da compensacdo financeira destinados a

producdo de “Planos”.

Portanto, foi possivel verificar que ndo houve estratégia de implementacéo
estabelecida, e muito menos, alcance custo-efetivo dos objetivos da acdo objeto de
execucdo da compensacdo financeira. E de modo adicional, os reflexos de um

insuficiente modelo gerencial e a incapacidade institucional de execugdo dos recursos
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comprometeram a geracdo de resultados ambientais para a sociedade brasileira

provenientes da apropriacdo de renda do petroleo.

5.3.2.2 — Distor¢oes da Aplicacido da Compensacio Financeira

A desvinculacdo dos recursos da compensacdo financeira da industria do
petréleo, ocorrida nos exercicios de 2001 e 2002, ndo permitiu 0 acompanhamento
preciso de sua dotacdo e execucao as outras acdes orcamentarias ndo vinculadas aos fins
autorizados pela Lei do Petréleo, em virtude da incluséo da compensacao financeira na
fonte 138, “Cota-parte das compensacdes financeiras”, de forma conjunta a outras
fontes de recursos tais como compensagdes financeiras provenientes de recursos
hidricos, de recursos minerais, e royalties de Itaipu.

Apods 2003, a compensacao financeira, fonte 142, foi aplicada em fins nédo
autorizados pela Lei do Petrdleo, implicando dotacdo or¢camentaria a conta de diversos
programas ndo relacionados a industria do petrdleo, com evidéncia concreta de uso
indevido dos recursos em programas ndo afins, ao invés da aplicacdo em programas
diretamente relacionados a preservacdo ambiental e recuperacdo dos danos ambientais
causados pelo processo de exploragédo e producéo de petroleo e gas natural.

Também existiu uma pulverizagdo dos recursos maior no periodo inicial da
aplicacdo, a exemplo, pode-se observar, na figura 12 a seguir, que nos periodos de 2004
a 2006, os recursos foram destinados indevidamente a 64 programas, ou seja, houve
descumprimento de sua destinacdo vinculada e obrigatdria, realizando sua
desvinculacdo sem algum permissivo legal, como o existente nos periodos de 2001 e
2002.
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Figura 12

Distribuicdo dos Recursos Executados da Compensacao Financeira
PQA e Programas nao Autorizados
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As aplicacBes ndo autorizadas da compensacdo financeira revelaram que, no
exercicio de 2004, foram distribuidos recursos para 22 programas do MMA, todavia, 0
Programa de Qualidade Ambiental ndo recebeu nenhum recurso nesse exercicio; sendo
que nos periodos posteriores, foi possivel observar uma melhoria na participacdo do
PQA frente aos demais programas ndo autorizados para aplicacdo da compensacdo
financeira, alcancando 25%, em 2007, e com nova oscilacdo negativa para 14%, em
2008, com pode ser verificado pela figura 12 acima, e Anexo 20.

As distorgcOes existentes na aplicacdo da compensacdo financeira evidenciam
que, no periodo de 2001 a setembro de 2009, 7,58% dos recursos apropriados foram
pagos sem autorizacdo legal, e apenas 0,51%, foram pagos em fins autorizados pela Lei
do Petrdleo, conforme pode ser visto pelo Anexo 21.

Em suma, a execugdo da Participacdo Especial carece de amadurecimento na
qualidade do gasto, cumprimento da autorizacéo legal, e apresentacao de resultados para
que sejam condizentes com as determinacfes da Lei do Petroleo quanto a protecdo do
meio ambiente. Esses aspectos sdo cruciais para que nao perdurem as dificuldades ou
descomprometimentos na gestdo e no monitoramento das acGes e programas, assim

como na instituicao.
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VI. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A Lei do Petrdleo estabeleceu a criacdo da ANP e assegurou ao MMA condi¢6es
para a promogédo do desenvolvimento de acGes, projetos e programas voltados para a
preservacdo e conservagdo do meio ambiente, considerando os impactos ambientais e
riscos potenciais relacionados as atividades de exploracdo e producdo da industria do
petréleo, ou seja, os investidores ou concessionarios compensam o Estado brasileiro
pelos danos gerados.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, poder-se-ia até criar hipoteticamente
um Ministério do Meio Ambiente do Petrdleo com o0s recursos repassados, pois a
arrecadacdo da compensacao financeira atingiu um montante financeiro de cerca de R$
5 bilhdes em oito anos de arrecadacao.

O modus operandi da arquitetura organizacional estabelecida e o nivel de
institucionalizacdo da gestdo da compensacdo financeira no MMA sdo variaveis cruciais
para o éxito da politica ambiental definida pela Lei do Petroleo. Desse modo, o modelo
de governanca ndo apresentou continuidade no desenho organizacional do Programa de
Qualidade Ambiental - PQA ou arranjo institucional responsavel pelos recursos da
Participacdo Especial, evidenciando a ndo institucionalizacdo da gestdo, ja que oito anos
de gestdo resultaram em trés modificacdes de produtos, de forma a ndo permitir
planejamento e controle das acdes ou atividades e influenciar negativamente no
resultado ambiental, ocasionando o insucesso de uma politica ambiental no suporte as
atividades da industria do petréleo.

A aplicacdo da compensacdo financeira no desenvolvimento de estudos e
projetos nado foi efetiva na protecdo ambiental e ndo gerou resultados diretos a industria
do petroleo, em razéo da insignificante aplicacdo ou utilizacdo dos recursos apropriados;
do descontrole de produtos e metas realizados; e do desvio de finalidade na aplicagédo
dos recursos, a exemplo de gastos administrativos em planos de saude e auxilio
alimentacéo.

Este estudo concluiu que a compensacdo financeira da inddstria do petroleo
assumiu a funcdo de instrumento de apropriacdo de renda ricardiana para captura de
ganhos extraordinarios, negando-se semelhante funcdo a um tributo ambiental, apesar

da vinculacdo de renda a preservacdo do meio ambiente e recuperacdo dos danos
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ambientais, porque ndo proporcionou modificacdo nos padrées de comportamento dos
poluidores, e ndo apresentou relacdo entre a aplicacdo dos recursos e o alcance dos
objetivos ou metas ambientais estabelecidos no programa de governo especifico.

A compensacdo financeira € uma fonte de recursos ja estabelecida, segura e
concreta que podera oferecer suporte as atividades institucionais dos 6rgaos ambientais
e no apoio a gestdo ambiental do pais, como por exemplo: melhoria ao processo de
licenciamento ambiental e montagem de um sistema de informacgdes ambientais com um
arranjo organizacional integrado, a fim de proporcionar melhores condigdes de atracdo
de investimentos exploratdrios, tendo em vista 0s anseios dos investidores por 6rgdos
responsaveis pelas politicas de meio ambiente capacitados e com estrutura suficiente
para assegurar 0s investimentos e o ritmo de crescimento do setor do petréleo.

A construcdo de um novo modelo de viabilidade ambiental prévia as outorgas de
blocos exploratérios deve buscar um aperfeicoamento do licenciamento ambiental, por
meio da padronizacdo, harmonizacéo e incluséo de articulacdo de procedimentos entre
0s atores governamentais envolvidos. Por outro lado, é necessaria uma base de dados
integrada, relacionando as informacdes socioambientais das bacias sedimentares
brasileiras, que atualmente ndo existe, e dificulta a evolucdo do processo de
licenciamento ambiental e a gestdo ambiental de seus ecossistemas.

A interacdo de bancos de dados que compatibilize bases de informacdo em
formatos diversos de armazenamento permitira o cruzamento dos dados, a geracdo de
mapas e relatdrios, o controle de redundancias, o acesso rapido e o compartilhamento
das informacGes como elemento de base para o planejamento setorial e conseqiiente
aprimoramento do licenciamento ambiental.

Além disso, os recursos da Participacdo Especial poderiam financiar o
desenvolvimento de mecanismos técnicos e institucionais entre os setores de petrdleo e
meio ambiente para acesso aos sistemas de informacdo existentes no setor de petréleo e
gas natural e no Sistema Nacional de Informacdes sobre Meio Ambiente — Sinima,
visando o desenvolvimento e a implantacdo de politicas publicas, a agilizacdo do
licenciamento e a gestdo ambiental com o objetivo de subsidiar o planejamento das
outorgas de blocos exploratérios e o licenciamento ambiental das atividades de petroleo
e géas natural.

A integracdo formal do instrumento de compensacdo financeira da inddstria do
petréleo ao licenciamento ambiental proporcionaria efetividade a protecdo do meio

ambiente, a curto-prazo, obtendo, entre outras, maior agilidade nas atividades
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ambientais relacionadas a industria do petréleo. A implementacdo da compensacéao
financeira deveria ser conduzida pelos 0rgdos responsaveis, no ambito de um processo
de articulacdo interinstitucional que estabeleca mecanismos de discussao e integracao,
tais como Comités Técnicos institucionais, que facilitem o processo de tomada de
deciséo operacional.

A Lei do Petroleo possibilitou ao Pais condicdes efetivas de competicdo por
investimentos, nas ofertas de blocos exploratorios, na exploracdo e nos investimentos
das concessiondrias privadas e publicas, mediante a modelagem de operagdes que
agregam a varidvel ambiental ao seu desenho, isto é, o alcance de um maior grau de
competitividade em comparacdo aos demais paises produtores de petroleo. A
atratividade do investimento pode ser decorrente de uma contrapartida oferecida como a
garantia de um processo &gil e transparente do licenciamento das atividades da inddstria
do petroleo, demonstrando a integracdo das politicas ambiental e energética.

Por outro lado, o Estado brasileiro apropria 0 montante de 10% da renda do
petréleo, a titulo de Participacdo Especial, vinculando sua apropriacao a destinacéo para
estudos e projetos de preservacdo do meio ambiente e recuperacdo dos danos ambientais
causados pela industria do petroleo, todavia a ndo contrapartida aos projetos ambientais
do setor compromete a principal motivacdo de recolhimento desta receita da renda do
petréleo, logo, recomenda-se a devolucdo dos valores financeiros na forma de
beneficios sociais e econdmicos ou subsidios para melhoria da infra-estrutura do Pais.

Nesse sentido, este estudo recomenda a extensdo de avaliagOes de eficacia,
eficiéncia e efetividade dos recursos financeiros apropriados em decorréncia das
atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural destinados ao
financiamento de estudos e servicos de geologia e geofisica; de planejamento da
expansdo do sistema energético; dos projetos, atividades e servigos de levantamento
geoldgicos; e da parcela do montante da Participacdo Especial destinado a Estados e

Municipios, confrontantes e nao confrontantes.
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ANEXOS

ANEXO 1

PRINCIPAIS VAZAMENTOS DE PETROLEO OCORRIDOS DE 1992 A 2001

Data Quantidade(mil litros) Descrigcéo

jul/92 10 Vazamento de 6leo - rio cubatédo

mai/94 2700 Vazamento de 6leo - litoral norte
mar/97 2800 Vazamento de 6leo combustivel - Baia de Guanabara

jul/o7 - Vazamento de FLO - rio cubatéo

ago/97 2 Vazamento de 6leo combustivel - Ilha do Governador

out/98 1500 Vazamento de 6leo combustivel - rio alambari

ago/99 3 Vazamento de 6leo combustivel - oleoduto Reman Amazonas
ago/99 3m® Vazamento de nafta - Repar Curitiba
ago/99 1 Vazamento de 6leo combustivel - rio negro - Reman Amazonas
nov/99 - Vazamento de 6leo e agua sanitaria - rio negro - rio siriri
jan/00 1300 Vazamento de 6leo combustivel - Baia de Guanabara

jan/00 0,2 Vazamento de 6leo diluente - Cubatdo/Sao Bernado

fev/00 0,5 Vazamento de 6éleo - refinaria de Sdo José dos Campos
mar/00 18 Vazamento de 6leo cru - Tramandai
mar/00 7,25 Vazamento de 6leo - canal de S&o Sebastido

jun/00 0,38 Vazamento de combustivel - lIlha d'agua - Baia de Guanabara
jul/00 4000 Vazamento de éleo - rio barigui e Iguagu

jul/00 60 Vazamento de combustivel - Trem da ALL - ponta grossa
jul/00 20 Vazamento de combustivel - Trem da ALL - ponta grossa
set/00 4 Vazamento de combustivel - Trem da ALL - morretes

nov/00 86 Vazamento de éleo - cargueiro - S8o Sebastido e llhabela
jan/01 150 Vazamento de combustivel - Arquipélago de Galapagos
fev/01 4 Vazamento de 6leo diesel - Corrego Caninana

abr/01 30 Vazamento de 6leo - rios do Padre e Pintos

abr/01 - Vazamento de 6leo - rios Passaulna
mai/0l 35 Vazamento de 6leo diesel - APA de Campo Grande
mai/0l 200 Vazamento de 6leo - Barueri

jun/01 - Vazamento de GLP - Rodovia Castelo Branco - SP
ago/01 - Vazamento de 6leo - Buraquinho e balneéario Costa do Sauipe
ago/01 0,715 Vazamento de petréleo - Baia de Ilha de Grande

set/01 - Vazamento de Gas Natural - Salvador

out/01 0,15 Vazamento de 6leo - Sdo Francisco do Sul

out/01 392 Vazamento de nafta - Baia de Paranagua

Fonte: Ibama(2002)
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ANEXO 2: SUMARIO DOS IMPACTOS AMBIENTAIS POTENCIAIS NA EXPLORACAO E PRODUCAO DE

PETROLEO E GAS NATURAL
ATIVIDADE FONTE IMPACTO COMPONENTE COMENTARIOS
POTENCIAL AFETADO
Levantamento Aéreo | Aeronave Barulho H/At/B Disturbios para vida selvagem e humanos (considerada a sazionalidade)
Operac¢des Sismicas Equipamento | Barulho H/At/B Buraco de perfuracdo, fontes acusticas (vibragdes e explosdes),
(onshore) Sismico Disturbios para vida selvagem e humanos (considerada a sazionalidade)
Campos de Barulho/Luz H/At/B Disturbios para o meio ambiente local, baixo nivel de barulho e luzes
Base das atividades do campo
Acesso/preparo | H/At/B/Aq/T Imigracdo de trabalho, Possibilidade de Eros&es, mudancas
da terra hidroldgicas, risco de fogo, vazamentos, e conflito do uso do solo
Linha corte Acesso/preparo | H/B/Aq/T Retirada de vegetacdo, influxo através de acesso a novas rotas,
da terra mudangas na drenagem e superficie hidroldgica
Operacdes Sismicas Equipamento | Barulho B Fontes acusticas, distUrbios para os organismos marinhos (necessitaria
(offshore) Sismico evitar areas sensiveis e considerar a sazonalidade)
Operagdes EmissOes e At/Aq/T Emissdes atmosféricas de equipamentos marinhos, descargas para o
Maritimas Descargas oceano: vazamentos, detritos e residuos sélidos
Interferéncia H Interagdo com outros usuarios de recursos (pesca)
Exploragao e Estradas Acesso H/At/B/Aq/T Erosdes, Emissdes, vibragcao e barulho do equipamentos em movimento
Perfuragdo (onshore) na terra, distldrbios para a populacado local e vida selvagem, secundarios
impactos relacionados com o influxo através de acesso a novas rotas
Preparacao Preparo da H/At/B/Aq/T Retirada de vegetacao e parte superior da terra, vibragdo e emissdes de
do Local Terra veiculos, selecionar local adequado para minimizar possivel impacto
Campo e Descarga de H/At/B/Aq/T Descarga de liquidos, vazamentos , derramamentos, disturbios para
Operacgdes emissoes de vida selvagem, barulho, emissGes de equipamentos e transporte, dgua

Residuos

de lavagem, contaminac¢do do solo, disposi¢cao de lixo sanitario

H — Humano, Socio-economico e Cultural; T — Terrestre; Aq — Aquatico; At — Atmosfera; B — Biosfera

Fonte: UNEP (1997) - Adaptado pelo Autor
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ANEXO 2: SUMARIO DOS IMPACTOS AMBIENTAIS POTENCIAIS NA EXPLORACAO E PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL (CONTINUACAO)

ATIVIDADE FONTE IMPACTO COMPONENTE COMENTARIOS
POTENCIAL AFETADO
Exploracdo e Socio- H Conflitos de uso do solo, disturbios e interferéncia para a populagao
Perfuracdo (onshre) econbmico e local, consideracgdes especiais requeridas por nativos e populacdes
cultural indigenas, interacdo entre forca de trabalho e populacao local
Descomi- Preparo da H/B/Aq/T Controle apropriado durante a construcdo e operac¢des e cuidado com o
ssionamento terra descomissionamento depois de remover riscos de impacto/longo prazo
Exploratério e Selecdo de Interacdes H/B/Aq Sensibilidade em relacdo a biota, uso do recurso, importancia cultural,
perfuracdo (offshore) | Local sazonalidade, e impactos secundarios da infraestrutura e porto
Operacoes Descarga de H/At/B/Aq/T Emissdes de equipamentos, barulho, disturbios para outros usudrios de
Emissbes de recursos marinhos, efeitos de navios e helicépteros no homem,
Residuos descarga para oceano: vazamento, derramamentos, lama, detritos
Descomi- Preparo da B/Aq Controle adequado durante operacdes e descomissionamento
ssionamento terra removendo risco de impactos a longo-prazo, infraestrutura, sedimentos
Desenvolvimento e Estradas Acesso H/B/Aq/T Barreiras para a movimentacao da vida selvagem, e Por longo-prazo,
Producdo (onshore) requer acesso para facilidades de ocupacao, retirada de vegetacao
Preparacdo de | Preparo da H/At/B/Aq/T Ocupacdo requer permanentes facilidades, perda de habitat, uso da
Local Terra terra, atividades de construcdo, barulho, vibragdo, emissdes de equip.
Operacgoes Descarga de H/At/B/Aq/T Ocupacdo de locais por longo-prazo e permanente producdo facilita o
Emissdes de aumento potencial de impactos, aumenta demanda por infraestrutura
Residuos para fornecimento de agua, detritos, e potenciais efeitos sobre a biota
Socio- H Presenca permanente de facilidades e forca de trabalho, aumento da
econOmico e demanda por infraestrutura local, impactos sécio-econémicos e
cultural culturais (emprego, educacao, salde e outros servigos )

H — Humano, Socio-economico e Cultural; T— Terrestre; Aq — Aquatico; At — Atmosfera; B — Biosfera

Fonte: UNEP (1997) - Adaptado pelo Autor
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ANEXO 2: SUMARIO DOS IMPACTOS AMBIENTAIS POTENCIAIS NA EXPLORACAO E PRODUCAO DE

PETROLEO E GAS NATURAL (CONTINUACAO)
ATIVIDADE FONTE IMPACTO COMPONENTE COMENTARIOS
POTENCIAL AFETADO
Desenvolvimento e Selecdo de Interagdes H/B/Aq Selecdo de local por longo-prazo se baseia sobre aspectos de
Producdo (offshore) Local sensibilidade bioldgica e sécio-econdémica e disturbios mininos, risco de
impacto para sensibilidade de espécies, conflitos de recursos , acesso,
impactos sobre a infraestrutura portuaria local
Operacgbes Descarga de H/At/B/Aq/T Efeitos crénicos de descargas na biota, sedimentos e qualidade da agua,
EmissGes de impacto da perfuracdo e descargas de lama, 4gua utilizada na
Residuos producdo, drenagem, detritos, residuos sélidos sanitarios e de cozinha,
vazamentos e derramamentos, emissdes de planta de produgao e
impacto na qualidade do ar, barulho e impacto das luzes da queima
Socio- H Perda de acesso e interagdes do uso de recursos, porto local, interagdes
econdmico e da comunidade relacionadas as func¢des de oferta e suporte,
cultural

H — Humano, Socio-economico e Cultural; T—Terrestre; Aq— Aquadtico; At — Atmosfera; B — Biosfera

Fonte: UNEP (1997) - Adaptado pelo Autor
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ANEXO 3

COMPENSACAO FINANCEIRA DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE - PARTICIPACAO ESPECIAL

ARRECADACAO
RS
Beneficiario 1999* 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009* TOTAL
MMA 16.383.093| 134.410.529| 172.204.736| 215.018.161| 499.780.671| 527.197.711| 696.699.760| 883.999.081| 746.256.288| 1.171.078.900| 809.713.662| 5.872.742.592
Taxa de Crescimento 28,12% 24,86% 132,44% 5,49% 32,15% 26,88% -15,58% 56,93%

Fonte: ANP

Obs: *Exercicio referente ao quarto trimestre de arrecadagéo de 1999.
** Exercicio referente ao primeiro, segundo e terceiro trimestres de arrecadacao de 2009.
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ANEXO 4: ALIQUOTAS POR VOLUME DE PRODUCAO TRIMESTRAL

PRIMEIRO ANO

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros ctubicos de |Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral

petroleo equivalente)
Até 450

Acima de 450 até 900
Acima de 900 até 1.350
Acima de 1.350 até 1.800
Acima de 1.800 ate 2.250
Acima de 2.250

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 900

Acima de 900 até 1.350
Acima de 1.350 até 1.800
Acima de 1.800 até 2.250
Acima de 2.250 até 2.700
Acima de 2.700

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 1.350

Acima de 1.350 até 1.800
Acima de 1.800 até 2.250
Acima de 2.250 até 2.700
Acima de 2.700 até 3.150
Acima de 3.150
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(em reais)
450xRLP+VPF
675XRLP+VPF

900x RLP+VPF
360+0,35xRLP+VPF
1.181,25XxRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

900xRLP+VPF
1.125xRLP+VPF
1.350xRLP+VPF
517,5+0,35xXRLP+VPF
1.631,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

1.350XxRLP+VPF
1.575XRLP+VPF
1.800xRLP+VPF
675+0,35XRLP+VPF
2.081,25xRLP+VPF

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento
10
20
30
35
40



ANEXO 5: ALIQUOTAS POR VOLUME DE PRODUCAO TRIMESTRAL

SEGUNDO ANO

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 350

Acima de 350 até 800
Acima de 800 até 1.250
Acima de 1.250 até 1.700
Acima de 1.700 até 2.150
Acima de 2.150

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 750

Acima de 750 até 1.200
Acima de 1.200 até 1.650
Acima de 1.650 até 2.100
Acima de 2.100 até 2.550
Acima de 2.550

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 1.050

Acima de 1.050 até 1.500
Acima de 1.500 até 1.950
Acima de 1.950 até 2.400
Acima de 2.400 até 2.850
Acima de até 2.850
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Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

350 X RLP+VPF
575XRLP+VPF
800xRLP+VPF
325+0,35XRLP+VPF
1.081,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

750XRLP+VPF
975xRLP+VPF
1.200xRLP+VPF
465+0,35xRLP+VPF
1.481,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

1.050xRLP+VPF
1.275xRLP+VPF
1.500xRLP+VPF
570+0,35xRLP+VPF
1.781,25xRLP+VPF

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento
10
20
30
35
40



ANEXO 6: ALIQUOTAS POR VOLUME DE PRODUCAO TRIMESTRAL

TERCEIRO ANO

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 250

Acima de 250 até 700
Acima de 700 até 1.150
Acima de 1.150 até 1.600
Acima de 1.600 até 2.050
Acima de 2.050

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 500

Acima de 500 até 950
Acima de 950 até 1.400
Acima de 1.400 até 1.850
Acima de 1.850 até 2.300
Acima de 2.300

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 750

Acima de 750 até 1.200
Acima de 1.200 até 1.650
Acima de 1.650 até 2.100
Acima de 2.100 até 2.550
Acima de 2.550
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Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

250xRIP+VPF
475XRLP+VPF
700XxRLP+VPF
290+0,35XRLP+VPF
981,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

500xRLP+VPF
7T75XRLP+VPF
950xRLP+VPF
377,5+0,35XxRLP+VPF
1.231,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

750XxRLP+VPF
975xRLP+VPF
1.200xRLP+VPF
465+0,35XxRLP+VPF
1.481,25xRLP+VPF

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento
10
20
30
35
40



ANEXO 7: ALIQUOTAS POR VOLUME DE PRODUCAO TRIMESTRAL

QUARTO ANO

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 150

Acima de 150 até 600
Acima de 600 até 1.050
Acima de 1.050 até 1.500
Acima de 1.500 até 1.950
Acima de 1.950

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 300

Acima de 300 até 750
Acima de 750 até 1.200
Acima de 1.200 até 1.650
Acima de 1.650 até 2.100
Acima de 2.100

Volume de Producio Trimestral Fiscalizada (em milhares de metros cubicos de

petroleo equivalente)
Até 450

Acima de 450 até 900
Acima de 900 até 1.350
Acima de 1.350 até 1.800
Acima de 1.800 até 2.250
Acima 2.250
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Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

150xRLP+VPF
375XRLP+VPF
600xXRLP+VPF
255+0,35xXRLP+VPF
881,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

300xRLP+VPF
525XxRLP+VPF
750XRLP+VPF
307,5+0,35xRLP+VPF
1.031,25xRLP+VPF

Parcela a deduzir da Receita Liquida Trimestral
(em reais)

450XRLP+VPF
675XRLP+VPF
900xRLP+VPF
360+0,35XRLP+VPF
1.181,25xRLP+VPF

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento

10

20

30

35

40

Aliquota (em %)

isento
10
20
30
35
40



ANEXO 8: RELACOES INTERINSTITUCIONAIS DA GOVERNANCA DA PARTICIPACAO ESPECIAL

Banco do
Brasil

Industria do

STN

Petrdleo

ANP

Congresso Nacional —_—

MME

Ibama

TCU

:
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Ministério do
Planejamento




ANEXO 9
Barganha de Coase, Taxa Pigouviana e Reforma no Direito de Propriedade

Marginal
Evaluations

.. MEs - MEs

lHustracdo gréafica: Pincus(2002) adaptada de Buchanan and Stubblebine (1962)
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ANEXO 10

ACOES ORCAMENTARIAS

PROGRAMA DE QUALIDADE
AMBIENTAL - POA

APERFEICOAMENTO DO SISTEMA FEDERAL DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2001 a 2003
APOIO A IMPLANTAGCAO DA REDE DE RECIFES ARTIFICIAIS 2001 a 2002
CONTROLE DE AGROTOXICOS 2002 a 2003
CONTROLE DA POLUICAO POR DERRAMAMENTO DE OLEO E RECUPERACAO AMBIENTAL DA BAIA DE GUANABARA E DEMAIS ECOSSISTEMAS AFETADOS 2000 a 2002
DESENVOLVIMENTO DE TECNOLOGIA AMBIENTAL ALTERNATIVA 2000 a 2003
DIFUSAO DE TECNOLOGIAS DE CONTROLE AMBIENTAL 2000 a 2002
ELABORACAO DO PERFIL NACIONAL DE SUBSTANCIAS QUIMICAS 2001 a 2003
ESTUDOS PARA DESENVOLVIMENTO DE INDICADORES AMBIENTAIS 2000 a 2002
ESTUDO PARA A MELHORIA DA GESTAO AMBIENTAL DOS TRANSPORTES URBANOS 2001 a 2003
ESTUDO PARA DESENVOLVIMENTO DE INSTRUMENTOS AUXILIARES DE GESTAO AMBIENTAL 2001 a 2003
ESTUDOS SOBRE AS RELACOES ENTRE O MEIO AMBIENTE E O COMERCIO 2000 a 2001
ESTUDOS SOBRE AS RELACOES ENTRE O MEIO AMBIENTE E O SETOR PRODUTIVO 2002 a 2003
ESTUDO SOBRE O RECOLHIMENTO E A DESTINACAO ADEQUADA DE EMBALAGENS DE AGROTOXICOS 2001 a 2003
ESTUDOS VOLTADOS A PRESERVACAO AMBIENTAL E A RECUPERACAO DE DANOS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO 2000

FISCALIZACAO DA POLUICAO E DA DEGRADACAO AMBIENTAL 2000 a 2003
FOMENTO A PROJETOS DE CONTROLE AMBIENTAL, ORDENAMENTO TERRITORIAL E DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO 2000 a 2002
FOMENTO A PROJETOS DE GESTAO INTEGRADA DOS ATIVOS AMBIENTAIS - PNMA 11 2000 a 2003
FOMENTO A PROJETOS DE MELHORIA DA QUALIDADE DO AR E PROTECAO DA ATMOSFERA 2000 a 2003
FOMENTO A PROJETOS DE MONITORAMENTO E CONTROLE DOS IMPACTOS AMBIENTAIS 2003

FOMENTO A PROJETOS DE PRESERVAGAO AMBIENTAL E A RECUPERAGAO DE DANOS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO 2001 a 2003
IMPLANTAGCAO DE OBSERVATORIO PARA MONITORAMENTO AMBIENTAL 2000 a 2003
IMPLANTACAO DE SISTEMA DE INFORMACAO AMBIENTAL GEORREFERENCIADA 2000 a 2003
IMPLANTACAO DE SISTEMA DE RESPOSTA E CONTROLE DE ACIDENTES COM DERRAME DE OLEO 2000 a 2003
IMPLANTAGCAO DE CENTROS REGIONAIS DE VIGILANCIA AMBIENTAL NA AMAZONIA 2001 a 2003
INSERCAO DA VARIAVEL AMBIENTAL NAS POLITICAS, PROGRAMAS E PROJETOS DE REGULACAO DO USO DO SOLO URBANO 2000 a 2002
INSERCAO DE DIRETRIZES AMBIENTAIS NA CONCESSAO DE CREDITOS OFICIAIS PARA INVESTIMENTOS EM AREAS URBANAS E RURAIS 2000 a 2002
INSTITUICAO DE INSTRUM. ECONOMICOS PARA INCENTIVO A MUDANCA DE PADROES DE PRODUCAO E CONSUMO NAS AREAS URBANAS E RURAIS E AO USO 2000 a 2002
LEVANTAMENTO E CONSOLIDACAO DE DADOS E INFORMACOES SOBRE A QUALIDADE DO MEIO AMBIENTE 2000 a 2003
LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2000 a 2003
MONITORAMENTO E CONTROLE DA POLUICAO AMBIENTAL 2000 a 2003
MONITORAMENTO E CONTROLE DE SUBSTANCIAS E RESIDUOS PERIGOSOS 2000 a 2001
NORMAS DE ESTIMULO PARA INCORPORACAO DE SISTEMA DE GESTAO AMBIENTAL PELAS EMPRESAS (I1SO 14000) 2000 a 2002
NORMAS E CRITERIOS PARA O LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES EFETIVA OU POTENCIALMENTE POLUIDORA 2000 a 2002
NORMAS E PADROES RELATIVOS AO CONTROLE E A MANUTENCAO DA QUALIDADE DO MEIO AMBIENTE 2000 a 2002
NORMAS PARA CONTROLE AMBIENTAL DE SUBSTANCIAS QUIMICAS, INCLUSIVE OS POLUENTES ORGANICOS PERSISTENTES 2000 a 2002
PROMOGCAO DA GESTAO AMBIENTAL NAS EMPRESAS 2001 a 2003

Fonte: Planejamento (2007)
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ANEXO 11

ACOES ORCAMENTARIAS

PROGRAMA DE MUDANCAS
CLIMATICAS E MEIO AMBIENTE

APOIO AS INSPECOES TECNICAS VEICULARES

2004
APOIO A PROJETOS DE REDUCAO E ABSORCAO DE GASES DO EFEITO ESTUFA 2004 a 2005
APOIO A PROJETOS-PILOTO DE GESTAO AMBIENTAL DO TRANSPORTE PUBLICO URBANO 2004
GESTAO E ADMINISTRACAO DO PROGRAMA 2004 a 2005
ELABORACAO DE RELATORIO ANUAL SOBRE A QUALIDADE DO MEIO AMBIENTE NO AMBITO DA AGENDA MARROM 2004
ELABORACAO DE INVENTARIO DE POLUENTES DO AR E DA AGUA 2004
FOMENTO A PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO DE ESTUDOS SOBRE A ACAO CLIMATICA 2004
Fonte: Planejamento (2007)
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ANEXO 12

AQOES ORQAMENTARIAS PROGRAMA DE QUALIDADE
AMBIENTAL - PROCONTROLE
MODERNIZACAO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2005
APOIO AS INSPECOES TECNICAS VEICULARES 2005
APOIO A PROJETOS-PILOTO DE GESTAO AMBIENTAL DO TRANSPORTE URBANO 2005
GESTAO E ADMINISTRACAO DO PROGRAMA 2005
FISCALIZACAO DAS ATIVIDADES DEGRADADORAS, POLUENTES E CONTAMINANTES 2005
LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL 2005
CAPACITACAO PARA O CONTROLE DA POLUICAO ATMOSFERICA 2005

Fonte: Planejamento (2007)
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ANEXO 13

ACOES ORCAMENTARIAS

PROGRAMA DE QUALIDADE
AMBIENTAL - POA

PREVENCAO DA CONTAMINACAO AMBIENTAL E GERENCIAMENTO DE SUBSTANCIAS PERIGOSAS 2006 a 2007
MODERNIZACAO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2006 a 2007
IMPLANTACAO DO CENTRO DE MONITORAMENTO AMBIENTAL 2006
APOIO A ESTRUTURACAO DOS SISTEMAS ESTADUAIS DE PREVENCAO, PREPARACAO E RESPOSTA RAPIDA A EMERGENCIAS AMBIENTA 2006 a 2007
FOMENTO A PROJETOS DE MELHORIA DA QUALIDADE AMBIENTAL 2006 a 2007
MONITORAMENTO DA QUALIDADE AMBIENTAL 2006
CAPACITACAO PARA QUALIDADE AMBIENTAL 2006 a 2007
PRESERVACAO E RECUPERACAQ DE DANOS AMBIENTAIS 2006
GESTAO E ADMINISTRACAO DO PROGRAMA 2006 a 2007
FOMENTO A PROJETOS DE GERENCIAMENTO E DISPOSICAO DE RESIDUOS INDUSTRIAIS E PERIGOSOS 2006 a 2007
CONTROLE DE AGROTOXICOS E OUTRAS SUBSTANCIAS QUIMICAS 2006
FISCALIZACAO DAS ATIVIDADES DEGRADADORAS, POLUENTES E CONTAMINANTES 2006 a 2007
DELIMITACAO DAS AREAS MARINHAS ECOLOGICAMENTE SENSIVEIS 2006 a 2007
LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL 2006 a 2007
PRESERVACAO E RECUPERACAQO DE DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO 2007
PROMOCAO DA PROTECAQO DA ATMOSFERA 2007
CONTROLE DE PRODUTOS, SUBSTANCIAS QUIMICAS E RESIDUOS PERIGOSOS 2007

Fonte: Planejamento (2007)
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ANEXO 14

ACOES ORCAMENTARIAS PROGRAMA DE QUALIDADE
AMBIENTAL - PQA

2008
MONITORAMENTO DA RECUPERACAOQ DA BACIA CARBONIFERA DE SANTA CATARINA 2008
PREVENCAO DA CONTAMINACAO AMBIENTAL E GERENCIAMENTO DE SUBSTANCIAS PERIGOSAS 2008
AVALIACAO DA PERICULOSIDADE E CONTROLE DOS PRODUTOS, SUBSTANCIAS QUIMICAS E RESIDUOS PERIGOSOS 2008
PREVENCAO E COMBATE A DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO 2008
APOIO A ESTRUTURACAO DOS SISTEMAS ESTADUAIS DE PREVENCAO, PREPARACAO E RESPOSTA RAPIDA A EMERGEN 2008
FOMENTO A PROJETOS DE MELHORIA DA QUALIDADE AMBIENTAL 2008
CAPACITACAO PARA QUALIDADE AMBIENTAL 2008
GESTAO E ADMINISTRACAO DO PROGRAMA 2008
FOMENTO A PROJETOS DE GERENCIAMENTO E DISPOSICAO DE RESIDUOS INDUSTRIAIS E PERIGOSOS 2008
FISCALIZACAO DAS ATIVIDADES DEGRADADORAS, POLUENTES E CONTAMINANTES 2008
DELIMITACAO DAS AREAS MARINHAS ECOLOGICAMENTE SENSIVEIS 2008
LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL 2008
APERFEICOAMENTO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2008
PROMOCAO DA PROTECAO DA ATMOSFERA 2008
ELABORAGCAO DO PLANO NACIONAL DE ENFRENTAMENTO DAS MUDANCAS CLIMATICAS 2008

Fonte: Planejamento (2007)
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ANEXO 15

A(;@ES ORCAM ENTARIAS PROGRAMA DE QUALIDADE
AMBIENTAL - PQA
MONITORAMENTO DA RECUPERAGAO DA BACIA CARBONIFERA DE SANTA CATARINA 2009
PREVENCAO DA CONTAMINAGAO AMBIENTAL E GERENCIAMENTO DE SUBSTANCIAS PERIGOSAS 2009
PREVENCAO E COMBATE A DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO 2009
APOIO A ESTRUTURAGAO DOS SISTEMAS ESTADUAIS DE PREVENCAO, PREPARAGAO E RESPOSTA RAPIDA A EMERGENCIAS AMBIENTAIS COM PRODUTOS PERIGOSOS - P2R2 2009
FOMENTO A PROJETOS DE MELHORIA DA QUALIDADE AMBIENTAL 2009
CAPACITAGAO PARA QUALIDADE AMBIENTAL 2009
GESTAO E ADMINISTRACAO DO PROGRAMA 2009
DELIMITACAO DAS AREAS MARINHAS ECOLOGICAMENTE SENSIVEIS A OLEO 2009
APERFEICOAMENTO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL 2009
PROMOGAO DA PROTECAO DA ATMOSFERA 2009
ELABORACAO DO PLANO NACIONAL SOBRE MUDANCAS CLIMATICAS 2009

Fonte: Planejamento (2009)
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ANEXO 16

COMPENSAGAO FINANCEIRA DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE - PARTICIPACAO ESPECIAL

Arrecadacdo x Dotagdo Orgcamentaria Autorizada

R$
Beneficiario 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Arrecadacdo Dotacdo* | Arrecadacdo | Dotacdo | Arrecadacdo | Dotagdo Arrecadacdo Dotacdo | Arrecadacdo [ Dotacdo [ Arrecadacdo| Dotacdo
MMA 499.780.671| 272.893.321 527.197.711| 507.940.184 696.699.760| 761.022.502 883.999.081| 756.517.303 746.256.288|  933.052.032 1.171.078.900f 1.021.171.035
Cobertura da Arrecadagdo 55% 96% 109% 86% 125% 87%
Fonte: ANP / Planejamento
SPOA/MMA
*TCU
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ANEXO 17

COMPENSAGAOQ FINANCEIRA DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE - PARTICIPAGAO ESPECIAL

Dotacdo Orcamentdria Autorizada x Reserva de Contigéncia

R$
Beneficidrio 2004 2005 2006 2007 2008 2009
0oDC INV RES 0oDC INV RES 0oDC INV RES 0oDC INV RES 0oDC INV RES ODC | INV RES
MMA 96.469.220| 36.000.789| 375.470.175| 124.156.652| 15.635.494| 621.230.356| 23.651.551| 2.069.411f 730.796.341 6.358.295| 1.287.268| 925.406.469| 9.513.470| 531.508| 1.119.074.848| 2.402.621| 90.000| 1.389.030.846
RES/DOTA(;AO AUTORIZADA 73,9% 81,6% 96,6% 99,2% 99,1% 99,8%
Fonte: Planejamento(2007)
SPOA/MMA
Descrigdo da Nomeclatura: ODC - Outras Despesas Correntes

INV - Investimento
RES - Reserva de Contigéncia
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ANEXO 18

FONTES DE RECURSOS DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

R$
FONTE PERIODO
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Compensacdes financeiras da exploracao de petréleo e gas natural 478.928.775 760.231.502 820.999.999 933.052.032 1.129.119.826| 1.391.523.467
Recursos ordinarios 258.299.600 684.411.908 715.333.779 1.115.946.602 1.007.375.771| 1.253.537.810
CIDE 6.918.641 33.692.477 - 2.112.943 418.000 -
Recursos de concessdes e permissdes - - - 13.623.192 7.249.200 7.249.200
Recursos de Outorga de Direitos de Uso de Recursos Hidricos - - - - 28.183.063 34.897.716
Compensagcao financeira da utilizag@o de recursos minerais - - - 1.107.513 1.237.994 1.489.993
Contribuigao social sobre Lucro Liquido das Pessoas Juridicas - - - - 12.238.665
Contribui¢do para financiamento da seguridade social 40.161.429 - - - 56.313.166 25.962.629
Compensagcgao financeira da utilizagéo de recursos hidricos 125.241.676 139.461.510 174.496.408 185.185.865 198.512.363 210.711.790
Taxas e multas pelo poder de policia 53.005.663 77.251.672 107.244.954 128.162.657 166.574.636 240.458.204
Doagdes internacionais 66.537.704 95.792.587 98.989.624 68.337.274 92.688.698 37.976.000
Recursos proprios néo financeiros 89.255.881 65.286.259 93.162.548 89.601.677 77.961.479 71.737.953
Contribui¢do patronal para o plano de seguridade social do servidor publico 17.556.943 82.541.770 90.939.624 98.297.260 104.039.873 154.090.809
Contribui¢do do servidor para o plano de seguridade social do servidor publico 17.556.943 48.853.294 46.694.219 63.173.331 61.133.553 87.545.733
Recursos hidricos concedidos 15.000.000 14.834.076 33.212.604 27.000.000 28.183.063
Operag0es de crédito externo em moeda 35.009.431 40.888.388 14.648.188 16.000.801 9.883.485 15.197.268
Restituicdo de recursos de convénios e congéneres - - - - 265
Recursos de convénios 12.500.000 6.500.000 3.800.000 470.000 -
Recursos proprios financeiros - 166.305 303.927 299.259 224.975 242.889
Recursos condicionados - Ordinarios 296.295.557 - - - 338.397.103
Outras 5.251.102 86.996.764 - - -

TOTAL 1.517.519.345 2.136.908.512 2.199.825.874 2.742.370.406 2.764.438.000 3.532.621.461

Fonte: Planejamento(2007)
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ANEXO 19

AGAO ORGAMENTARIA ESPECIFICA DA INDUSTRIA DO PETROLEO NO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

FOMENTO A PROJETOS DE PRESERVAGCAO AMBIENTAL E RECUPERAGAO DE DANOS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO
Obs: Exercicio de 2000 - ESTUDOS VOLTADOS A PRESERVAGAO AMBIENTAL E A RECUPERAGAO DE DANOS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO
Exercicio de 2006 - PRESERVAGAO E RECUPERAGAO DE DANOS AMBIENTAIS ( de ambito geral )
Exercicio de 2007 - PRESERVAGAO E RECUPERAGAO DE DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO
Exercicio de 2008 - PREVENGAO E COMBATE A DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO
Exercicio de 2009 - PREVENGAO E COMBATE A DANOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELA INDUSTRIA DO PETROLEO

Dotacdo Orcamentaria Autorizada x Realizado

R$
ACAO ORCAMENTARIA 20002 2001° 20022 2003 *? 2004° 20053 2006* 2007 * 2008 ° 2009 ° TOTAL
Dotagéo |Realizado’| Dotagéo [Realizado’| Dotacio | Realizado® | Dotacdo | Realizado® | Dotac&o| Realizado | Dotacéo | Realizado | Dotagéo | Realizado| Dotagio| Realizado |Dotacio| Realizado Dotacdo Realizado | Dotacdo | Realizado
FOMENTO A PROJETOS - IND. PETROLEO | 64.000.000| ~ 8.206.772( 12.000.000[ 11.630.043| 70.000.000] 13.950.000| 2.486.929| 1.986.929[ - - - 470.129|  470.129( 1.400.000 246.678 906.000 393.264 863.495 1.678| 152.126.553| 36.885.493
Produto Realizado 240 Sem registro 26 26 15.000.010 4 1.002] 2 - 2 2 3 1 3 1 3 0
Realizado/Dotacéo 13% 97% 20% 80% - 100% 18% 43% 0,2%
Meta realizada/ Meta programada Sem registro 100% 0,0% 0,2% - 100%

Posicgéo: 23/jul/2009
Fonte: Planejamento(2007)
SPOA/MMA

Obs: * Os recursos executados foram provenientes da Fonte de Recursos CIDE - Contribuig&o de Interveng¢do no Dominio Econdmico, ndo foram recursos da compensagcéo financeira executados neste ano.
! Realizado = Liquidado.
? periodo de 2001 a 2003, o produto foi definido por Projeto Realizado (und)
® periodo de 2004 e 2005 n&o houve continuidade na acdo orcamentéria especifica para a Industria do Petréleo
*Em 2006 e 2007, 0 produto foi definido por Diretriz padronizada (und)
®Em 2008 e 2009, 0 produto foi definido por Plano Elaborado (und)
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ANEXO 20

RECURSOS EXECUTADOS DA PARTICIPACAO ESPECIAL NO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

PROGRAMAS DE GOVERNO NO MMA

RECURSOS EXECUTADOS

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Agenda 21 517.053 1.025.072 751.195
Agenda 21 - FNMA 769.349 1.219.127
Amazdnia Sustentavel 1.220.000 1.281.864 962.678
Amazodnia Sustentavel - SDS 493.889 771.741
Amazobnia Sustentavel - FNMA 377.299
Amazobnia Sustentavel - IBAMA 162.442
APOIO ADMINISTRATIVO 125.615
Areas Protegidas do Brasil - FNMA 526.655 1.094.406
Areas Protegidas do Brasil -SBF 1.845.783 2.673.379 2.039.754
Areas Protegidas do Brasil-IBAMA 6.906.886
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior 156.554
Comunidades Tradicionais 310.448 4.592.865 310.000
Comunidades Tradicionais - IBAMA 285.000
Comunidades Tradicionais - FNMA 53.024
Comunidades Tradicionais - ICM 980.276
Combate a Desertificacdo 417.239
Conservacao e Recuperacdo dos Biomas Brasileiros 551.396 2.411.928 1.490.388 2.196.985
Conservacado e Recuperacdo dos Biomas Brasileiros - FNMA 121.100 88.454
Conservacgéo e Recuperacdo dos Biomas Brasileiros - ICM 477.931
Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos - FNMA 660.000
Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos 1.900.647 5.089.014
Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos - IBAMA 216.220
Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos - JBRJ 17.643
Conservacado e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos - FNMA 705.016
Conservacao e Uso Sustentavel de Recursos Genéticos - ICM 81.326
Conservacgédo, Uso Racional e Qualidade das Aguas 100.000
Conservacado, Uso Sustentavel e Recuperacao da Biodiversidade 3.673.770 6.627.704
Conservacado, Uso Sustentavel e Recuperacao da Biodiversidade - SDS 231.184
Conservacao, Uso Sustentavel e Recuperacéo da Biodiversidade - FNMA 544.417 1.337.628
Conservacado, Uso Sustentavel e Recuperacéo da Biodiversidade - IBAMA 1.920.741 293.436
Conservacao, Uso Sustentavel e Recuperacao da Biodiversidade - JBRJ 107.220 52.000
Conservacao e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Genéticos
Conservacado e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Genéticos - ICM 150.236 83.854
Conservacgédo, Uso Racional e Qualidade das Aguas
Delimitacdo das Areas Marinhas Ecologicamente Sensiveis
Desenvolvimento Sustentavel do Pantanal 193.600 1.181.052
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ANEXO 20 — Continuacio

PROGRAMAS DE GOVERNO NO MMA

RECURSOS EXECUTADOS

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Educacao Ambiental para Sociedades 367.850
Educacdo Ambiental para Sociedades Sustentaveis 929.979 2.984.713 1.377.821
Educacdo Ambiental para Sociedades Sustentaveis - FNMA 455.198 432.756 136.325
Educacdo Ambiental para Sociedades Sustentaveis - IBAMA 47.389
Educacdo Ambiental para Sociedades Sustentaveis - JIBRJ 10.000
Gestao da Participacdo em Organismos Internacionais 1.770.000
Gestao da Participacdo em Organismos Internacionais - SRH 420.995
Gestao da Participacdo em Organismos Internacionais - IBAMA 99.000
Gestao da Participacdo em Organismos Internacionais - SECEX 484.105
Gestao da Politica de Meio Ambiente 898.532 35.200
Gestao da Politica de Meio Ambiente - SECEX 18.070.367 1.680.290
Gestao da Politica de Meio Ambiente - SDS 527.559 165.281
Gestao da Politica de Meio Ambiente - IBAMA 62.883 661.360
Gestao da Politica de Meio Ambiente - ICM 323.336
Litoral Brasileiro Sustentavel 368.500
Mudancas Climéaticas e Meio Ambiente 3.411.484 344.511
Nacional de Florestas 2.148.764 16.151.172 2.271.979
Nacional de Florestas - IBAMA 3.758.579
Prevencdo de Riscos e Combate as Emergéncias Ambientais - IBAMA 230.073
Prevencdo de Riscos e Combate as Emergéncias Ambientais - SOA 956.692
Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais - FLORESCER 125.600 47.100 10.813
Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e Incéndios Florestais - FLORESCER / IBAM| 29.682.450 20.351.697
Proambiente - FNMA 492.815 360.086 39.408
Proambiente-SCA 500.000
Proambiente-SDS 1.087.241 2.707.840 491.222
Proantar 510.000
Protecéo de Terras Indigenas, Gestédo Territorial e Ethodesenvolvimento 612.739 100.000 60.663
Protecao de Terras Indigenas, Gestdo Territorial e Ethodesenvolvimento - SDS 870.979 255.174
Protecao de Terras Indigenas, Gestéo Territorial e Ethodesenvolvimento - FNMA 6.592 23.804
Qualidade Ambiental 246.678 749.802 46.042
Qualidade Ambiental - Procontrole 474.625 1.803.258
Qualidade Ambiental - IBAMA 16.000
Qualidade Ambiental - Procontrole - IBAMA 1.404.192 11.100
Recursos Pesqueiros Sustentaveis 193.578 350.000 340.251
Recursos Pesqueiros Sustentaveis - IBAMA 379.743
Recursos Pesqueiros Sustentaveis - ICM 19.433 266.485| 119.957
Residuos Sdélidos Urbanos 460.370 1.230.104
Residuos Sdlidos Urbanos - EFNMA
Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em Situac&o de Vulnerabilidde e Degradacdo Ambiental 1.331.316 10.774.812 2.048.724
Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em Situacdo de Vulnerabilidde e Degradacdo Ambiental - SRH 372.557
Viver sem Contaminacao
Zoneamento Ecolégico-econdmico 399.393 353.300
Zoneamento Ecolégico-econdmico - SDS 971.612
TOTAL EXECUTADO DA PARTICIPACAO ESPECIAL 60.120.377 | 116.717.812 | 24.941.416 1.019.897 [5.607.375|249.853
COMPARATIVO ENTRE A EXECUCAO DO PQA VERSUS DEMAIS PROGRAMAS 0% 2% 7% 25% 14% 18%

Fonte: SPOA/MMA

Obs: ' Os recursos da Participagdo Especial sdo alocados como despesas correntes e investimentos, excluidos desse acompanhamento areservade contingéncia
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Comparativo da Execucio Financeira do MMA - Compensacio Financeira

ANEXO 21

RS
Execucdo Financeira 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 TOTAL
Execucdo dos Recursos da Compensacdo Financeira (Fins Autorizados) 11.630.043 13.950.000 - - 470.129 246.678 393.264 1.678 26.691.792
Execucio dos Recursos da Compensacdo Financeira (Total) 83.468.541 55.555.971 50.744.002 60.120.377 116.717.812 24.941.416 1.019.897 5.607.375 249.853  398.425.244,18
Execucio dos Recursos do MMA 1.208.040.816 968.056.164 878.821.508|  1.103.640.509| 1.148.998.028| 1.320.518.981| 1.468.599.888 1.546.607.476( 820.758.599  10.464.041.969
Arrecadacdo da Compensacgio Financeira 172.204.736 215.018.161 499.780.671 527.197.711 696.699.760 883.999.081 746.256.288 1.171.078.900| 346.834.734 5.259.070.043
Relagdo Total Compensagdo Financeira/Execucio MMA 6,91% 5,74% 577% 5,45% 10,16% 1,89% 0,07% 0,36% 0,03% 3,81%
Rela¢do Compensacio Financeira Fins Autorizados/Execu¢io MMA 0,96% 1,44% 0,04% 0,02% 0,03% 0,00% 0,26%
Rela¢io Compensacio Financeira Fins Autorizados/Arrecadacio 6,75% 6,49% 0,05% 0,03% 0,03% 0,00% 0,51%
Relagdo Total Compensagdo Financeira/Arrecadagio 48,47% 25,84% 10,15% 11,40% 16,75% 2,82% 0,14% 0,48% 0,07% 7,58%

Fonte: Planejamento (2009)
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