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Resumo

Este artigo analisa a aplicagao, em educagao, das participagdes governamentais oriundas da produgdo e
exploracdo de recursos naturais, sobretudo do petréleo, realizada no ano de 2018, pelos 23 municipios
das regides Serrana e Baixadas Litoraneas do estado do Rio de Janeiro. A partir de pesquisas bibliografica
e documental, e do levantamento de dados financeiros junto ao Tribunal de Contas do Estado, revela que,
embora todos esses municipios integrem as areas geoecondmicas do petréleo — fato que os coloca em
uma situacdo privilegiada em relacdo as receitas desse hidrocarboneto —, 22% ndo demonstraram ter
pagado qualquer despesa em educa¢do com tais receitas. Revela também que o investimento médio em
educacdo corresponde a apenas 4,9% do total das despesas pagas com tais participacdes governamentais,
possibilitando depreender que, ao menos no ano pesquisado, o investimento em educacdo ndo se
constituia prioridade da destinacdo de tais recursos.

Palavras-chave: Financiamento da educacdo. Participacbes governamentais. Royalties. Participacdo
especial. Estado do Rio de Janeiro.

Abstract

This article analyzes the application, in education, of government participation arising from the production
and exploitation of natural resources, especially oil, carried out in 2018, by the 23 cities of the Serrana and
Baixadas Litordneas regions of the state of Rio de Janeiro. Bibliographic and documentary research, and
the survey of financial data with the State Court of Auditors (Tribunal de Contas do Estado) reveal that,
although all these cities are part of the geoeconomic areas of oil — a fact that places them in a privileged
situation in relation to the revenues of this hydrocarbon —22% did not demonstrate that they had paid any
education expenditure with such revenues. It also reveals that the average investment in education
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corresponds to only 4.9% of the total expenses paid with such government participation, making it possible
to infer that investment in education is not a priority for the destination of such participation.

Keywords: Education financing. Government participations. Royalties. Special participation. Rio de Janeiro
state.

Resumen

Este articulo analiza la aplicacién, en educacion, de la participacion gubernamental derivada de la
produccion y explotacion de recursos naturales, especialmente petrdleo, realizada en 2018, por los 23
municipios de las regiones Serrana y Baixadas Litordneas del estado de Rio de Janeiro. La investigacion
bibliogrdfica y documental, y la encuesta de datos financieros con el Tribunal de Cuentas del Estado,
revelan que, aunque todos estos municipios forman parte de las dreas geoecondmicas del petrdleo - hecho
que los coloca en una situacion privilegiada con relacion a los ingresos de este hidrocarburo -, el 22% no
demostré haber pagado ningun gasto en educacion con tales ingresos. También revela que la inversion
promedia en educacion corresponde a solo el 4.9% del total de gastos pagados con dicha participacion del
gobierno, lo que permite inferir que la inversion en educacion no es una prioridad para el destino de dicha
participacion.

Palabras clave: Financiamiento de la educacion. Participaciones gubernamentales. Royalties.
Participacion especial. Estado de Rio de Janeiro.

Introdugdo

Entre as estratégias voltadas para o cumprimento da meta 20, o PNE 2014-2024 apresenta que
deve ser destinada a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino (MDE) — de forma adicional aos
percentuais minimos de impostos vinculados a educacdo, dispostos no Art. 212 da Constituicdo Federal
(CF) de 1988 (Brasil, 1988) — “parcela da participacdo [governamental] no resultado ou da compensacao
financeira pela exploracdo de petrdleo e gas natural e outros recursos” (Brasil, 2014, Estratégia 20.3).
Além disso, ciente da importancia de tais recursos para a ampliacdo do investimento publico em educacao
publica, o legislador, no § 59, Art. 52, do corpo da lei que aprovou o referido plano, replicou tal estratégia,
duplicando, por conseguinte, sua presenca no PNE 2014-2024.

Assim, partindo do exposto no PNE, este artigo analisa a aplicagdo, na educagdo, das participagdes
governamentais decorrentes da producado e exploracdo de recursos naturais, auferidas no ano de 2018,
pelos governos municipais de duas regides politico-administrativas do estado do Rio de Janeiro: Serrana
e Baixadas Litoraneas. De inicio, observa-se que tais participa¢cdes governamentais correspondem a
pagamentos realizados pelas concessiondrias de exploragao e produgao de petréleo a Unido, cujo

fundamento tem como pressuposto o “aproveitamento econdémico de um recurso ndo renovavel,
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pertencente ao Estado, pelo particular, representando uma contrapartida pela utilizacdo desse bem
publico” (Zeitoune; Francisco, 2018, p. 19). Entre tais participacGes, destacam-se os royalties — que
correspondem a uma compensacao financeira devida a sociedade, paga ao Estado pelas empresas que
exploram e produzem petréleo e gds natural, a partir da data de inicio da producao comercial de cada
campo — e a participagdo especial, entendida como uma compensacgao financeira extraordinaria paga
guando da ocorréncia de grande volume de producdo ou rentabilidade do campo explorado.

Este artigo abarca especialmente estas duas participacdes governamentais — royalties e
participacdo especial —, resultantes da exploracdo e producdo de petrdleo e gas natural em plataforma
continental, as quais contemplam a maior parte dos recursos recebidos a titulo de compensac¢des
financeiras pela exploracdo e producdo de recursos naturais, entre os municipios do estado do Rio de
Janeiro. Sob essa perspectiva, reporta a um trabalho de cunho quali-quantitativo, que, balizado pelas
pesquisas bibliografica e documental, toma por base um extenso levantamento de dados realizado, a
citar, nos sites do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), do Sistema de Informacdes
sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (Siope), das Secretarias Municipais de Fazenda, do Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro (MP-RJ) e da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP). Entre outros documentos, foram analisados o Relatério Resumido de Execucdo
Orcamentaria (RREOQ), o Parecer das Contas Municipais, o Relatério Técnico das Contas Municipais e o
Anexo de Leis Orcamentarias, de cada um dos 23 governos municipais integrantes das duas regides aqui
pesquisadas.

Afora esta introducgdo, este artigo estd dividido em outras quatro se¢des: a segunda contempla um
breve histérico dos principais marcos regulatérios das participacdes governamentais associados a
produgdo e exploragao de petréleo e gds natural; a terceira aborda a distribuigdo de tais recursos entre
as esferas de governos; a quarta apresenta os dados da pesquisa realizada nos municipios das regides
administrativas Serrana e Baixadas Litoraneas acerca da aplicacdo em educacdo desses recursos; e a

ultima abarca algumas consideragdes finais sobre os resultados da pesquisa em tela.

ParticipagOes governamentais nos recursos do petréleo

Revista Educacgéo e Cultura Contemporénea -v. 23 - 2026 | ISSN: 2238-1279 3



Universidade Esticio de Sa

= t
E Ed“(a cao Programa de Pés-Graduagdo em Educagdo

& (ultura contemporanea ISSN: 2238-1279

O petrdleo foi valorizado especialmente a partir do periodo da Primeira Guerra Mundial (1914-
1918), ocasido em que a corrida dos paises ricos pela hegemonia desta matriz energética passou a se
intensificar. A poténcia hegemonica do sistema-mundo capitalista no Ocidente foi assumida pelos Estados
Unidos da América, que, para manterem-se em tal posicdo, apos a Segunda Guerra Mundial (1939-1945)
e a Guerra Fria (1947-1991), necessitaram avangar seus dominios no mercado petrolifero, sobretudo dos
paises aliados, entre eles, o Brasil (Boff; Ouriques, 2018).

No Brasil, a primeira legislacao federal a tratar da explora¢do e produc¢ao do petréleo foi a Lei n?
2.004/1953, aprovada no governo Getulio Vargas, a qual, além de criar a Petrdleo Brasileiro S. A.
(Petrobras), entre outros aspectos, determinava que os recursos oriundos da sua exploragao e produgao
fossem aplicados, “preferencialmente, em energia, pavimentacdo de rodovias, abastecimento e
tratamento de 4gua, irrigacdo, protecao ao meio ambiente e em saneamento basico” (Brasil, 1953, Art.
27, § 32). Na década de 1980, com o inicio da exploragdo e producdo de petréleo no mar (offshore), foi
aprovada a Lein? 7.453/1985 (Brasil, 1985), que, entre outras medidas, criou o Fundo Especial do Petrdleo
(FEP), que distribui uma parcela das participacdes governamentais a todos os estados e municipios do
pais e cuja aplicagdo reafirma o texto da Lei n? 2.004/1953 (Brasil, 1953).

Escrita durante o periodo de redemocratizacdo do pais, a nova CF (Brasil, 1988) manteve com a
Unido o monopodlio da pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gas natural, sendo que a Lei n?
7.990/1989 (Brasil, 1989) regulamentou a distribuicdo das participacdes governamentais dos recursos
naturais. Entre outras determinacdes, a referida lei estabeleceu que os recursos dos royalties —
equivalente a parcela de 5% calculada com base na produgdo e no prego do barril — ndo deveriam ser
aplicados no pagamento de dividas e no quadro de pessoal (Brasil, 1989). Além disso, determinou que
25% das parcelas estaduais dessas compensac¢Oes financeiras deveriam ser distribuidas para seus
municipios, com base no rateio realizado pelo Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacgdo (ICMS) (Brasil, 1989).

Porém, na década de 1990, com a intensificacdo da crise no setor petrolifero e com a expansao
das politicas neoliberais no Brasil, no governo do presidente, Fernando Henrique Cardoso, foi aprovada a
Emenda Constitucional n2 9/1995 (Brasil, 1995), que acabou com o monopdlio estatal no setor petrolifero.

Em meio ao novo cenario, foi aprovada a Lei n29.478/1997 (Brasil, 1997), conhecida como Lei do Petréleo,
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que regulou a abertura do mercado a agentes privados — permitindo, portanto, que, além da Petrobras,
outras empresas passassem a atuar nas atividades relacionadas a exploracao, a producao, ao refino e ao
transporte do petréleo no pais — e, sob essa nova perspectiva, regulamentou os critérios de cobranca e
distribuicdo da participacdo no resultado ou na compensacao financeira pela exploracao de petréleo e
gas natural. Além disso, a Lei do Petréleo também criou a ANP para, entre outras fungdes, fiscalizar,
contratar e regulamentar as atividades do setor. Com o advento da Lei do Petréleo, os governantes
estaduais, distrital e municipais ganharam maior liberdade em relagdo a aplicacao das receitas oriundas
das participagdes governamentais, contexto em que, por exemplo, a Lei n? 10.195/2001 (Brasil, 2001)
passou a permitir a utilizacdo dos royalties para a capitalizacdo de fundos de previdéncia e para o
pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades.

E sempre importante ressaltar que, no que se refere a aplicagdo das receitas dos royalties na
educacdo, tais recursos ndao podem ser contabilizados dentro do percentual minimo da receita de
impostos a ser destinada a educacdo, disposta no Art. 212 da CF (Brasil, 1988), haja vista que essas
participacdes governamentais estdo associadas a receita de recursos naturais, e ndo de impostos. Sob
essa perspectiva especifica, entende-se que sua aplicacdo ndo se restringe ao escopo de possibilidades
elencadas como despesas de MDE, previstas no Art. 70 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDBEN), Lei n® 9.394/1996 (Brasil, 1996). Além disso, a legislacdo ndo determina, embora seja
recomendavel, que os entes subnacionais apliquem tais recursos nas areas prioritarias definidas no Art.
211 da CF (Brasil, 1988), que, no caso dos governos estaduais e distrital, correspondem aos ensinos
fundamental e médio, e, no dos governos municipais, a educacao infantil e ao ensino fundamental.

A partir de 2006, ano da publicizacdo da descoberta do pré-sal, o governo federal passou a propor
um conjunto de mudangas no marco regulatério da producdo e exploragdo do petrdleo, que,
fundamentado na soberania econbémica do pais, esta inserido em um panorama de incentivo ao
crescimento da produgdo energética nacional. A primeira lei aprovada foi a de n2 12.276/2010 (Brasil,
2010a), no governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, que, entre outras medidas, autorizou a Unido
a ceder onerosamente a Petrobras, dispensada a licitacdo, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra
de petrdleo, gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos em areas localizadas no pré-sal.

Ainda no ano de 2010, foi aprovada a Lei n? 12.351/2010 (Brasil, 2010c), que, entre outras

medidas, criou o regime de partilha de producdo, em que a Petrobras seria obrigatoriamente a operadora
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de tais contratos. Além disso, a referida lei também instituiu o Fundo Social do Pré-Sal, que, entre seus
objetivos, busca funcionar como uma poupanca publica para “constituir fonte de recursos para o
desenvolvimento social e regional, na forma de programas e projetos nas dreas de combate a pobreza e
de desenvolvimento” (Brasil, 2010c, Art. 47), sobretudo, na area da educacao.

Em 2012, foi aprovada a Lei n2 12.734/2012 (Brasil, 2012), cujos efeitos se encontram suspensos
por medida cautelar concedida por meio de liminar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n2
4.917/2013 (Brasil, 2013b), em tramitagdo no Supremo Tribunal Federal (STF). Em sintese, ao tempo que
esta lei dispGe acerca da reducdo da porcentagem das receitas petroliferas destinadas exclusivamente
aos estados e municipios confrontantes aos campos de petrdleo, paralelamente estabelece o aumento
das receitas para todos os estados e municipios através do Fundo Especial do Petréleo.

A iminéncia da aprovacdao do PNE 2014-2024, com sua expressa determinacdo de aumentar os
recursos publicos na area da educag¢do, em conjunto com outros fatores, a citar o advento das
manifestacdes de julho de 2013, contribuiram para que a presidente Dilma Rousseff sancionasse a Lei n?
12.858/2013 (Brasil, 2013a), cujos principais objetivos sdo: destinar para as areas da educacdo e da saude
parcela da participacdo no resultado ou da compensacao financeira pela exploracdo de petréleo e gas
natural, cuja declaragdo de comercialidade e contratos tenha se dado a partir de 3 de dezembro de 2012,
e vincular 50% dos recursos do Fundo Social ao cumprimento das metas estabelecidas no PNE. Nesse
contexto, destaca-se que as participacdes governamentais regidas pelos contratos assinados antes de 3
de dezembro de 2012 podem ou ndo ser aplicadas em educacdo. Por sua vez, a partir da Lei n2
12.858/2013 (Brasil, 2013a), 75% das receitas das participagdes governamentais advindas de contratos

firmados apds essa data deverdo ser destinadas a educacao.

ParticipagOes governamentais nos recursos do petréleo

A Lei n? 7.525/1986 (Brasil, 1986) determina que os royalties do Petréleo devem ser pagos a
municipios divididos em trés dreas geoecon6micas — Zona de Producdo Principal (ZPP), Zona de Producgao
Secundaria (ZPS) e Zona Limitrofe a Zona de Producdo Principal (ZLP) —, as quais sao estabelecidas “a partir
de critérios referentes as atividades de producdo de uma dada area de producao petrolifera maritima e a

impactos destas atividades sobre areas vizinhas” (Brasil, 1986, Art. 32). Cabe ao Instituto Brasileiro de
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Geografia e Estatistica (IBGE) definir a abrangéncia das referidas areas, bem como os municipios que as
integram. Além disso, também recebem uma parcela dos royalties os municipios afetados por operacoes
nas instalagcdes de embarque e desembarque de petrdleo e gas natural, como instalagdes maritimas ou
terrestres de embarque e desembarque de déleo bruto ou gas natural.

A fixacao da aliquota dos royalties tem como ponto de partida o modelo juridico-regulatério sob
0 qual é estabelecido o contrato de exploracdo e producdo de petrdleo e gas natural firmado entre a
Unido e a concessiondria: se de concessdo, cessao onerosa ou partilha da producdo. Tendo sido
apresentados anteriormente os dois Ultimos, observa-se que o regime de concessao é “materializado por
meio de leilGes publicos, abertos a companhias publicas e privadas, em que se licita o direito ao exercicio
de atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural em determinadas
areas localizadas em territério brasileiro” (Zeitoune; Francisco, 2018, p. 2). Sob tal regime, os possiveis
riscos devem ser suportados pelo concessionario que, em caso de éxito, tera o direito de comercializar o
petrdleo e gds natural do bloco licitado, por dbvio pagando as devidas participacdes governamentais. Ja
no regime de partilha, a producdo é dividida entre o concessionario e a Unido, descontados os custos de
operacao, o qual, deve-se destacar, inclui as participacdes governamentais.

Assim, desde 2010, ano em que foram instituidos os regimes de cessdo onerosa e de partilha da
producdo, o Brasil convive com um regime regulatdorio misto associado a exploracdao e producdo de
petréleo e gas natural, de tal forma que as areas localizadas dentro do poligono do pré-sal estdo sob os
regimes de cessao onerosa ou de partilha da producdo, além de outras dreas consideradas estratégicas
pela Unido, e as demais, sob o regime de concessao. Especificamente em relagdo a aliquota dos royalties:
1. nos regimes de concessao ou cessdo onerosa, ela é de 10%, podendo ser reduzida a até 5% em casos
especiais; e 2. nos contratos de partilha, ela é de 15% (ANP, 2021). Além disso, conforme evidenciado
anteriormente, nos casos de campos com grande volume de producdo e/ou grande rentabilidade, no
regime de concessdao, ha também o pagamento de participagdao especial, que possui “aliquotas
progressivas de acordo com a localiza¢do da lavra, o nimero de anos e o volume de produgao. O calculo
é feito sobre a receita liquida da producdo trimestral em cada campo” (ANP, 2021).

Em resumo, no regime de concessdao — modelo correspondente a maior parte dos contratos
associados a 2018, ano de recorte deste artigo —, os critérios de distribuicdo das participagdes

governamentais sdo distintos para os royalties e a participa¢do especial, sendo que, no caso especifico
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gue excede a 5% da producdo, tal qual disposto na Tabela 1.
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Tabela 1 — Repasse de royalties e participagdo especial da produgdo de petrdleo e gas.

Aliquota de royalties Particinaco
Destinagao 5% da > 5% da _p g
~ (1) especial
produgdo produgio
Estados confrontantes 30% 22,5% 40%
Mun|C|p|<A)s Fonfrontantes e areas 30%0) 22.5% 10%
geoeconOmicas
Municipios com instalagdes de embarque e 10% 7.5% i
desembarque
Comando da Marinha 20% 15% -
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - 25% -
Ministério de Minas e Energia - - 40%
Ministério do Meio Ambiente - - 10%
Fundo Especial®® 10% 7,5% -
Total 100% 100% 100%

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em Brasil (1986, 1991, 1997).

(1) Percentuais modificados pela Lei n2 12.734/2012 (Brasil, 2012), sendo que a ADI n2 4.917/2013 (Brasil, 2013b)
suspendeu os efeitos dos artigos que os alteram. (2) Segundo o Art. 18, incisos |, Il e Ill, do Decreto n2 1/1991 (Brasil,
1991), o montante resultante desse percentual deve ser partilhado entre os municipios que integram a ZPP (60%), a
ZPS (10%) e a ZLP (30%). (3) De acordo com o Art. 62, incisos | e Il, da Lei n2 7.525/1986 (Brasil, 1986), do montante

resultante desse percentual, 20% devem ser destinados aos estados e 80% aos municipios.

Especificamente em relacdo as participacdes dos municipios nas rendas oriundas da exploracdo e
producdo de petréleo e gds natural, aqueles diretamente afetados pela atividade exploratéria
(confrontantes e suas respectivas areas geoecondmicas) devem ser beneficiados com, no minimo, a
parcela de 5% dos royalties, podendo vir a ser contemplados também com outras duas receitas conforme
Tabela 1, quais sejam, os royalties excedentes a 5% e a participagdo especial. Por sua vez, os municipios
ndo afetados diretamente pelas atividades exploratodrias (e que, portanto, ndo recebem nenhuma
daquelas trés receitas) fazem jus a uma transferéncia da Unido concretizada por meio do Fundo Especial
do Petrdleo. Além disso, todos os municipios brasileiros, independentemente de sua situacdo frente a
exploracdo e produgdo de petrdleo e gas natural, a partir da Lei n2 7.990/1989 (Brasil, 1989), tém direito
a uma transferéncia de parte (25%) das compensagdes financeiras recebidas pelos seus governos

estaduais, cuja distribuicdo tem por base o rateio realizado pelo ICMS.
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Destaca-se que, no contexto do levantamento dos dados, had ainda as participacdes
governamentais de recursos hidricos e minerais, sendo que os documentos analisados apresentam a
aplicagdo destes recursos de forma agregada a das participagdes vinculadas ao petréleo, dificultando, por
conseguinte, a identificacdo de quais despesas foram pagas com quais recursos. Sendo assim, nao foi
possivel desassociar as receitas do petrdéleo do total daquelas vinculadas aos recursos hidricos e minerais.
Contudo, devido a sua dimensdao — ao menos no cenario do estado do Rio de Janeiro, os valores
decorrentes das participacdes governamentais associadas a recursos hidricos e minerais sdo pouco
significativos diante das receitas do petréleo — entende-se que a sua presenca ndo afeta

significativamente os resultados deste trabalho.

Participacdes governamentais do petréleo: a aplicagdo em educac¢ao nas regides Serrana e Baixadas

Litoraneas

A priori da apresentacdo dos resultados, é importante destacar que, por vezes, remete-se a palavra
royalties, em detrimento da expressdo “participacdes governamentais”, para deixar claro que aquelas
compensacdes financeiras, em termos quantitativos, correspondem a maior parte das receitas
encaminhadas aos municipios, pela exploracdo e producdo de recursos naturais, incluindo petréleo e gas
natural. Tendo em vista este entendimento, observa-se que a analise preliminar da Tabela 2 revela que,
dos 23 municipios integrantes das regides Serrana e Baixadas Litoraneas, 6 (26%), 16 (70%) e 1 (4%) fazem
parte, respectivamente, da ZPP, ZLP e da ZPS, tendo, pois, conforme é possivel deduzir pela Tabela 1,
direito a receitas diferenciadas no contexto das participacdes governamentais do petréleo. Além disso,
no ano de 2018, 5 dos 6 municipios classificados como integrantes da ZPP — Armacdo de Buzios, Arraial
do Cabo, Cabo Frio, Casimiro de Abreu e Rio das Ostras — receberam participacao especial, que, conforme
evidenciado, corresponde a uma participagao governamental extraordinaria, associada a campos com
grande volume de producao.

Ainda no contexto da Tabela 2 — que, tendo por referéncia valores liquidados ou pagos, tem por
objetivo apresentar o investimento em educagao das participagdes governamentais recebidas no ano de

2018 —, é possivel constatar que proporcao significativa (5 entre os 23 (22%)) dos governos pesquisados
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ndo demonstrou ter realizado qualquer investimento em educacdo com recursos de suas participacoes

governamentais.

Tabela 2 — Royalties aplicados em educagdo nas regides Serrana e Baixadas Litoraneas 2018 — Valores em RS

S e Despesi\s em Rec'ursos
educacgdo aplicados
Regido Zona Municipio com recur:sos pagas com em
dos royalties ~
(RS) recurs'os dos educagao
royalties (RS) (%)
ZLP Bom Jardim 11.108.206,23 24.228,96 0,2
ZLP Cantagalo 10.614.851,72 547.098,57 5,2
ZLP Carmo 10.253.391,35 43.938,48 0,4
ZLP Cordeiro 9.443.582,56 912.892,39 9,7
ZLP Duas Barras 8.073.270,77 570.501,63 7,1
Serrana ZLP Macuco 7.366.130,29 - -
ZLP Nova Friburgo 23.092.391,62 - -
ZLp E‘:thse doValedoRio - 144 942,05 866.168,17 12,2
ZLP Santa Maria Madalena 6.151.330,41 484.103,06 7,9
ZLP S3do Sebastido do Alto 7.001.518,36 223.834,57 3,2
ZLP Sumidouro 7.528.363,05 254.887,04 3,4
ZLP Teresdpolis 13.036.125,28 - -
ZLP Trajano de Moraes 7.147.025,46 1.019.274,51 14,3
ZLP Araruama 20.596.475,19 160.000,00 0,8
ZPP Armagao de Buzios!” 51.243.094,35 3.851.223,23 7,5
ZPP Arraial do Cabo 49.342.408,35 2.083.714,58 4,2
Baixadas ZPP Cabo Frio!” 163.109.285,34 3.067.375,25 1,9
Litoraneas ZPP Casimiro de Abreu®® 61.393.807,98 1.705.113,43 2,8
ZLP Iguaba Grande 9.822.895,71 - -
ZPP Rio das Ostras!”) 145.420.694,60 4.094.104,84 2,8
ZLP S3do Pedro da Aldeia 12.377.122,99 - -
ZPP Saquarema 87.585.201,54 1.994.844,55 2,3
ZPS Silva Jardim 20.646.656,91 5.407.141,89 26,2

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, a partir de dados extraidos dos sites do TCE-RJ.

(*) Receberam Participagdo Especial.

Entre os 18 municipios que comprovaram ter pagado despesas da educagdao com recursos de suas

participagdes governamentais, 10 (56%) o fizeram em niveis bastante baixos, tendo investido menos de
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5%. Além disso, em meio a um intervalo de variacdo bastante significativo — que oscilou de 0 a 26,2% —, a
Tabela 2 permite verificar que o investimento médio das participacdes governamentais na educacao,
realizado pelos municipios das regides pesquisadas, é bastante pequeno — 4,9% do total das despesas
pagas com tais recursos —, possibilitando depreender que o investimento nessa drea social ndo constitui
prioridade da sua destinagao pela maior parte dos governos aqui estudados. Observa-se ainda que, no
conjunto dos municipios analisados, destoam os investimentos de Silva Jardim, Trajano de Moraes e Sao
José do Rio Preto, que utilizaram respectivamente 26,2%, 14,3% e 12,2% das suas participagdes
governamentais para financiar despesas de educacao.

A Tabela 3 — que traz tao somente os governos que, no ano de 2018, demonstraram ter aplicado
recursos das participacdes governamentais em educacdao — mostra que, de modo geral, tais recursos
responderam por apenas uma pequena parcela do total investido neste direito social. De forma mais
especifica, a média das participacdes governamentais no coOmputo total das despesas pagas em educacao,
em 2018, correspondeu a apenas 4,2%. Por seu turno, a conjuncao dos dados das Tabelas 2 e 3 possibilita
inferir que o motivo de tal participagdo ndo assumir propor¢des mais elevadas ndo se deve ao montante
recebido pelos municipios, mas, sim, a decisGes governamentais que resultam em outras destinacdes,

cujo levantamento ultrapassa os limites deste estudo.

Tabela 3 — Participacdo dos royalties no investimento total em educac¢do: municipios das regiGes Serrana e Baixadas
LitorAneas 2018 — Valores em RS

Recursos dos % dos
o Total de recursos i .
Regido L .. royalties royalties do
Municipio liquidados em .
~ aplicados em total em
educacdo ~ ~
educagao educacao
Bom Jardim 19.205.512,63 24.228,96 0,1
Cantagalo 17.396.028,11 547.098,57 3,1
Carmo 11.302.706,90 43.938,48 0,4
Cordeiro 15.926.720,41 912.892,39 5,7
Serrana Duas Barras 11.871.614,37 570.501,63 4,8
Sdo José do Vale do Rio Preto  18.853.466,06 866.168,17 4,6
Santa Maria Madalena 12.845.195,02 484.103,06 3,8
Sdo Sebastido do Alto 9.293.684,45 223.834,57 2,4
Sumidouro 15.057.567,09 254.887,04 1,7
Trajano de Moraes 12.644.166,36 1.019.274,51 8,1
Araruama 103.936.903,94 160.000,00 0,2
Armacao de Buzios" 56.396.747,77 3.851.223,23 6,8
Baixadas Arraial do Cabo” 31.818.447,64 2.083.714,58 6,5
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Litoraneas Cabo Frio” 206.973.546,79 3.067.375,25 1,5
Casimiro de Abreu” 49.727.734,82 1.705.113,43 3,4
Rio das Ostras” 135.686.754,43 4.094.104,84 3,0
Saquarema 82.115.465,92 1.994.844,55 2,4

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, a partir de dados extraidos dos sites do TCE-RJ e do Ministério da Educagdo e
Cultura/ Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (Brasil, 2021a).
(*) Receberam participacdo especial.

A observacao preliminar das Tabelas 4 e 5 — que tém por objetivo apresentar o detalhamento das
despesas em educacdo pagas com recursos das participacdes governamentais, segundo os municipios das
regides Serrana e Baixadas Litordneas —, em alguns casos, ndo permitiu sequer encontrar o
nivel/etapa/modalidade de ensino em que os recursos foram aplicados e/ou a classificagdo da despesa
(custeio ou capital) e, por conseguinte, seu detalhamento. Revela que poucos foram os governos que
descreveram tais despesas, os quais, de modo geral, o fizeram de forma genérica, ndo permitindo analisar
com profundidade a aplicacdo dos recursos das participacdes governamentais que pagaram despesas da
educac¢do. Alguns municipios, por exemplo, aplicaram na contracdo de Servico de Terceiros Pessoa
Juridica sem, contudo, detalhar o tipo de servico contratado.

Em relacdo as incumbéncias dos entes subnacionais para com as diferentes etapas da educacao
basica, segundo o Art. 211 da CF (Brasil, 1988), as areas prioritarias de atuacdo dos governos municipais
sdo a educacdo infantil e o ensino fundamental. Diante disso, entende-se que seria adequado que os
recursos das participacdes governamentais fossem investidos nessas etapas da educacdo basica. Contudo,
segundo a Tabela 4, é possivel constatar que muitos governos das regides aqui pesquisadas aplicaram
volume significativo de tais recursos na educac¢do superior, mesmo com metas e estratégias audaciosas
em seus Planos Municipais de Educacdo voltadas para o avanc¢o do atendimento e da qualidade da sua

educacdo basica.

Tabela 4 — Aplicac3o dos royalties em educac¢do nos municipios da regido Serrana 2018 — Valores em RS

Total de
despesas
com
educagdo Nivel/Etapa/ Tipo de
pagas com Modalidade despesa
recursos dos
royalties

(RS)

Municipio Valor (RS) Descrigao
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Bom Ensino Custeio
(*) -
Jardim 24.228,96 fundamental Capital 24.228,96
Ensino Médio | Custeio
(*) -
Cantagalo | 547.098,57 Capital 72.221,45
Ensino Custeio | 474.767,12"" i
Superior Capital |’
Carmo 43.938,48 Ensino Cus'fem 43.938 48" i
Fundamental Capital
Cordeiro 912.892,39 - Custeio | - -
Capital
Educagao Custeio
(*) -
Duas 570.501,63 Infantil Capital 99.059,59
Barras Ensino Custeio | 471.442,04"
Fundamental | Capital |
Ensino Custeio | 3.718,70 Manutengao de
Fundamental veiculos/Material de
S&o José 866.168,17 consumo
do Vale do Capital - -
Rio Preto Ensino Custeio | 862.449,47 Programa de
Superior transporte
universitario —
Servigos de Terceiros
Pessoa Juridica
Capital - -
Educacdo Custeio | 6.681,00 Material de consumo
infantil Capital - -
Santa 484.103,06 i i i i
: Ensino Custeio 365.152,06 Servigos de’ Tercelros
Maria fundamental Pessoa Juridica
Madalena Capital - _
Ensmg Custeio 112.270,00 Servigos d(? Tercelros
superior Pessoa Juridica
Capital - -
Material de consumo
Ensino Custeio (66.576,84) / Servigos
S3o 223.834,57 fundamental LASERHY de Terceiros Pessoa
Sebastido Juridica (61.761,26)
do Alto Capital 14.736,50 Obras e instalagdes
Enst Custeio 80.759,97 Servigos def Tercelros
superior Pessoa Juridica
Capital - -
Ensino Custeio N
Sumidouro | 254.887,04 | fundamental Capital 243.843,43 i
Ensmc? Cus'Felo 11.043,61° i
superior Capital
Administragao Cus'felo 77.418,66" i
geral Capital
Custeio | 53.551,18" -
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Trajanode | 1.019.274,5 Educagao Capital
Moraes 1 infantil
Ensino Custeio .
fundamental Capital 485.090,21 i
Ensino Custelo | 394151,74" | -
superior Capital
Educagao de Custeio
Jovens e Capital | 9.062,72" -
Adultos

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, a partir de dados extraidos dos sites do TCE-RJ.
(*) A despesa nao foi classificada como custeio ou capital.

Os desafios associados a prestacdo de contas relativa a aplicacdo dos recursos com origem nas
participacdes governamentais do petrdleo ndo diferiram significativamente entre as duas regides
analisadas. Conforme é possivel constatar na Tabela 5, grande parte dos governos municipais da regiao
Baixadas Litoraneas — que, vale reiterar, conta com seis municipios que integram a ZPP, dos quais cinco
receberam participacao especial — ndo classificaram nem descreveram as despesas de educacdo pagas
com recursos de participagcdes governamentais. Embora alguns governos tenham realizado tal
detalhamento, a exemplo de alguns municipios da regido Serrana, também o fizeram de forma genérica,
dificultando seu acompanhamento e fiscalizagdo. Um dos governos, por exemplo, aplicou em Servigcos de
Terceiros Pessoa Juridica quase RS 4,3 milhdes associados aos ensinos fundamental e médio, ou seja,
aproximadamente 79% do total das participacdes governamentais investidas em educacao, sem, contudo,
detalhar o servico contratado.

Todos os municipios da regido Baixadas Litoraneas informaram o nivel, etapa e/ou modalidade em
que foram aplicados os recursos das participacdes governamentais. Contudo, detectou-se que — mesmo
em meio a um cenario revelador da necessidade de fazer avancar o financiamento de politicas que
contribuam para um maior desenvolvimento da educagao infantil e do ensino fundamental, principais
incumbéncias da educagdao municipal —alguns governos investiram parte de tais recursos no ensino médio

e na educacao superior.

Tabela 5 — Aplicacdo, em educacgdo, dos recursos dos royalties, por municipio, da regido Baixadas Litoraneas 2018
Valores em RS

Total de
L Nivel/etapa/ Tipo de .
Municipio Ssrs:esas modalidade i Valor (RS) Descrigao
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educacgao
pagas com
recursos dos
royalties (RS)
Araruama 160.000,00 Ensino Cus'felo 160.000,00** )
fundamental Capital
Administragao Cus'felo 2.308,14™ )
geral Capital
Educagao Custeio o
~ 1.824. -
Armacao infantil Capital 824.567,75
de Buzios™ 3.851.223,23 Ensino Custeio
2 1.981.405,300"" | -
fundamental Capital
Educ?gao Cus'felo 42.942,00" )
especial Capital
Ensino Custeio 1.770.792 22" )
fundamental Capital T
Arraial do Educagdo Custeio -
Cabo® 2.083.714,58 | infantil Capital | >2-204.01 -
Eneino CUStel0 | 360.000,007 | -
superior Capital
Cabofrio™ | 3 067.375,25 | ESIN° CUSelo | 3.067.375,25" | -
fundamental Capital
- Administracdo CUSt‘EIO 474.941,66"" i
Casimiro de geral Capital
Abreu” 1.705.113,43 5 i .
.Educagao CUSt‘EIO 261.449.90"" )
infantil Capital
Ensino Custeio .
fundamental Capital 968.721,87 i
Material de consumo
Custeio | 240.456,77 (100.152,77) / Servigos
Administracdo de Terceiros Pessoa
geral Fisica (140.304,00)
Capital 21.383,76 Equipamentos e
Rio das material permanente
Ostras” 4.094.104,84 . Custeio | 1.431.943,01 Material, bem ou
Educagao q
. h servigo
infantil -
Capital - -
Ensino Custeio 1.326.550,26 Matgrlal, bem ou
fundamental e
Capital 1.615,18 Obras e instalagdes
Custeio 72.247,24 Material de consumo
(8.323,82) / Servicos
de Terceiros Pessoa
Ensino médio Juridica (22.126,04) /
Material, bens ou
servico (41.797,38)
Capital - -
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Educagdo de Custeio 128.231,14 Matferial, bem ou
Jovens e servico
Adultos Capital - -

Educacdo Custeio 274.172,58 Matferial, bem ou
especial - SeTVIEO
Capital - -
Material de consumo
(63.483,67) / Servicos
de Terceiros Pessoa
Custeio | 495.511,85 Fisica (86.818,14) /
Administracdo Servigos de Terceiros
geral Pessoa Juridica
(136.029,42) / Auxilio-
Saquarema | 1.994.844,55 transporte
(209.180,62)
Capital - -
Educagdo Custeio | 501.518,82 Material de consumo
infantil Capital - -
Material de consumo
Ensino Custeio 812.126,82 (740.994,49) / Auxilio-
fundamental transporte (71.132,33)
Capital - -
Educagdo de Custeio | 3.890,00 Material de consumo
Jovens e Capital - -
Adultos
Educacdo Custeio 181.797,06 Auxilio-transporte
especial Capital - -
Material de consumo
(1.980,00) / Servicos
A EEe Custeio 27.621,35 de.Terceiros Pessoa
Fisica (22.636,19) /
geral I
Despesa de exercicios
anteriores (3.005,16)
Capital - -
- Custeio 34.527,21 Servigos de Terceiros
Educagao .
infantil : Pessoa Fisica
Capital - -
Silva Jardim Contratacdo por
5.407.141,89 tempo indeterminado
(182.244,11) /
Obrigac¢do patronal
Custeio | 4.186.508,39 (21.517,76) / Material
de consumo
Ensino (432.128,86) / Servigos
fundamental de Terceiros Pessoa
Fisica (12.284,98) /
Servigos de Terceiros
Pessoa Juridica
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(3.498.583,14) /
Despesas de exercicios
anteriores (39.749,54)
Capital 77.500,00 Equipamentos e
material permanente
Custeio 795.819,97 Servigos de Terceiros
Ensino médio Pessoa Juridica
Capital - -
. . Custeio 285.164,97 Material de consumo
Alimentacdo -
Capital - -

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, a partir de dados extraidos dos sites do TCE-RJ.
(*) Receberam participagdo especial. (**) A despesa nao foi classificada como custeio ou capital.

A Tabela 6, logo a seguir, apresenta a relacdo dos municipios das duas regides pesquisadas e a
receita recebida pela exploracdo do Campo de Mero, localizado na Bacia de Santos. Com declaracdo de
comercialidade datada do ano de 2017 (Petrobras, 2021), os efeitos financeiros do campo se efetivaram
ja em 2018, ocasido em que todos os governos municipais passaram a receber suas participacdes
governamentais. Lembra-se que, de acordo com a Lei n? 12.858/2013 (Brasil, 2013a), 75% das receitas
oriundas da exploracdo e producdo de petréleo, decorrentes de areas cuja declaracdo de comercialidade
tenha ocorrido apés 3 de dezembro de 2012, deveriam ser investidas na educac¢do publica, com prioridade
para a educacdo bdasica. Contudo, nenhum dos governos municipais pesquisados declarou ter recebido
recursos do pré-sal, ndo tendo, por conseguinte, apresentado a descricdo das despesas, em educacao,
pagas com tais recursos. Assim, a partir da Tabela 6 — que demonstra que, nos anos de 2018 e 2019, cerca
de RS 129 milhdes foram pagos aos municipios pesquisados a titulo de participacdes governamentais
associadas ao Campo de Mero — é possivel inferir que, aproximadamente, RS 97 milhdes podem ter
deixado de ser aplicados na educacdo por tais governos, haja vista o ndo atendimento a Lei n?

12.858/2013 (Brasil, 2013).

Tabela 6 — Repasse de royalties do Campo de Mero (Pré-Sal) as regides Serrana e Baixadas Litoraneas (2018-2019) —
Valores em RS

Regido Serrana Regido Baixadas Litoraneas
I Ano o Ano
Municipios 2018 2019 Municipios 2018 2019
Bom Jardim 166.636,58 177.803,08 Araruama 23.107.635,78 24.745.131,1
7
Cantagalo 154.293,13 164.632,44 Armagao de 772.465,14 776.357,60
Buzios
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Carmo 148.121,41 158.047,16 Arraial do 16.624.776,96  17.499.294,0
Cabo 8

Cordeiro 160.464,86 171.217,78 Cabo Frio 1.005.160,48  1.023.109,95

Duas Barras 129.606,23 138.291,28 Casimiro de 728.741,35 741.754,72
Abreu

Macuco 123.434,51 131.705,97 Iguaba Grande 160.464,86 171.217,78

Nova 246.869,01 263.411,96 Rio das Ostras 929.773,44 946.376,70

Friburgo

Sdo José do 160.464,86 171.217,78 Sdo Pedro da 222.182,11 237.070,78

Vale do Rio Aldeia

Preto

Santa Maria 129.606,23 138.291,28 Saquarema 16.531.988,06 17.375.926,3

Madalena 9

Sdo Sebastido 123.434,51 131.705,97 Silva Jardim 362.486,00 382.091,74

do Alto

Sumidouro 141.949,68 151.461,86 Total 60.445.674,18 63.898.330,9

1

Teresopolis 246.869,01 263.411,96

Trajano de 129.606,23 138.291,28

Moraes

Total 2.061.356,2 2.199.489,80

5

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, a partir de dados extraidos do site da ANP (ANP, 2021).

Convém observar que, por exemplo, conforme as disposicdes da Lei n? 12.858/2013 (Brasil,
2013a), os recursos do Campo de Mero poderiam ser aplicados no pagamento de salarios e outras verbas
de natureza remuneratéria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica. Destaca-se
ainda que ndo é incomum o descumprimento da Lei Federal n. 11.738/2008, cujo objetivo, entre outros,
¢é estabelecer um Piso Salarial Profissional Nacional (Brasil, 2008). Os recursos do pré-sal, portanto, sdo
necessarios e urgentes para atendimento a lei supracitada.

Ainda é importante ressaltar que a Lei n2 12.858/2013 (Brasil, 2013), objeto da ADI n2 6.277/2019
(Brasil, 2019), impetrada pelo governador do Rio de Janeiro, Wilson Witzel, questiona a aplicagdo das
receitas de participagdes governamentais na educag¢ao e na saude. Segundo o governador, a lei fere a
autonomia financeira do governo e a competéncia privativa do poder executivo de decidir sobre as
guestdes orcamentdrias. A ministra-relatora, Rosa Weber, por se tratar de assunto relevante, solicitou
que a ADI n? 6.277/2019 seja julgada diretamente pelo Pleno do STF. Com base na presunc¢do de
constitucionalidade, cabe destacar que a lei deverd ser cumprida até que seja julgada pelo Pleno, ja que

ndo houve a suspensao de seus efeitos através de medida cautelar.
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Consideragdes Finais

Em meio a um contexto diferenciado em relagdo as receitas do petréleo, em certa medida,
surpreende o fato de parte significativa (22%) dos municipios das duas regides pesquisadas nao ter
pagado qualquer despesa em educagdo com recursos advindos das receitas de suas participacdes
governamentais. Embora o volume de participacdes governamentais recebido pelos referidos municipios
das duas regides seja consideravelmente diferente entre elas — assimetria decorrente, entre outros
motivos, do fato de a maior parte dos municipios da regidao Baixadas Litoraneas integrar a ZPP, ao tempo
gue todos os municipios da regido Serrana fazem parte da ZLPP —, a média das despesas em educacao
pagas com tais recursos ndo difere significativamente entre as duas regides, girando em torno de
limitados 4,9%.

Especificamente no que tange aos governos que demonstraram ter pagado despesas em educagao
com parte das suas participacdes governamentais (78%), foi possivel constatar que tal investimento se
deu, majoritariamente, em despesas classificadas como de custeio. A esse respeito, observa-se que,
segundo Hartwick (1977), a aplicacdo adequada das receitas geradas por recursos ndo renovaveis, e, como
tal, esgotdveis, deve ser orientada para a acumulacdo de bens de capital, de forma que possam beneficiar
nao sé as geragcles atuais, mas também as futuras. As receitas de tais recursos naturais devem ser
utilizadas de maneira adequada, racional e sustentavel. A sua preponderante utilizacdo em despesas de
custeio, além de demonstrar uma dificuldade de aplicacdo das receitas petroliferas em investimentos que
possam beneficiar também as futuras geracdes, traz consigo o risco de o orcamento do ente federado se
tornar dependente de tais receitas, fato que podera lhes resultar significativos problemas em horizontes
ndao muito distantes.

Por fim, a analise preliminar do processo de prestacdao de contas que envolve as despesas em
educagao pagas com recursos das participagdes governamentais decorrentes da exploragdo e produgao
do petréleo demonstra que este processo precisa evoluir de forma a contribuir para o avanco do seu
acompanhamento e fiscalizacdo, ndo sé por parte dos érgaos publicos, mas também da sociedade civil.
Acredita-se que tal processo precisa —ao menos, mas ndo so — ser mais bem delineado pelos Tribunais de

Contas e pelo Poder Legislativo, de forma a que os governos envolvidos cumpram exigéncias minimas que
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resultem em maior transparéncia e, por conseguinte, em maior possibilidade de fiscalizacdo dessas verbas

publicas.
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