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Resumo

Com o anuncio da descoberta de um expressivo potencial energético disponivel na
camada do pré-sal, a criacdo de um novo regime que visasse a distribuicdo dos royalties
relativos a exploracéo dos recursos ndo vivos disponiveis se tornaria muito mais do que
uma demanda juridica, mas, em verdade, um imperativo de salvaguarda dos interesses
dos entes federativos, e, consequentemente, dos principios que regem toda a ordem
constitucional. O presente trabalho se propde a analisar as controvérsias levantadas em
virtude das reformas promovidas, especialmente diante das a¢des ja intentadas perante o
Supremo Tribunal Federal questionando sua legitimidade. Em meio a isso, se propde a
analisar o embasamento constitucional das reformulacdes empreendidas, mormente a
reducdo das desigualdades regionais e sociais, consagrada como principio geral da
ordem econdmica na Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, discute as principais
alteracbes promovidas, levantando como a nova redacdo redefine o sistema de
distribuicdo, de forma a compreender quais 0s entes federativos passam a ser
privilegiados ou prejudicados, bem como a argumentacdo utilizada para sustentar a
posicdo contraria a Lei.

Palavras-chave: Royalties. Redistribuicdo. Lei 12.734/2012. Pacto Federativo.

Abstract

With the announcement of the discovery of a massive energetic potential available at
the subsalt layer, the creation of a new regimen that aimed the distribution of the
royalties due to the exploration of the non-living resources available would become
much more than a legal demand, but, in fact, an imperative for the safeguard of the
federal entities and, by consequence, of the principles that rule all the constitutional
order. The current paper seeks to analyze the legal controversies raises due to the
reformations undertaken, especially concerning the legal actions promoted to the
Supreme Court questioning its legitimacy. Notwithstading, it seeks also to analyze the
constitutional basis of the reformations promoted, mainly the mitigation of the regional
and social inequalities, enshrined as a general principle of the economic order in the
1988 Federal Constitution. Being so, it discusses the main alterations taken, debating on
how the new redaction redefines the distribution system, in ways to understand what
federal entities were granted or taken privileges, such as the legal basement used in
order the sustain the thesis against the law.
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1 INTRODUCAO

Uma das maiores revolucdes na histdria da industria brasileira de petréleo e gas
natural foi o andncio da disponibilidade de um massivo potencial energético na camada
do pré-sal brasileiro. Em termos préaticos, 0s recursos a serem explorados se estendem
ao longo de 800km de extensdo e 200km de largura, situados proeminentemente nas
bacias Sudeste e Sul do pais, margeando ao longo do litoral do Espirito Santo ao de
Santa Catarina’.

A expressividade de tais recursos e, evidentemente, a magnitude das receitas
que seriam percebidas a partir de entdo viriam por ocasionar uma inevitavel lacuna
legal, sanada tdo somente com a criagdo de uma sistema legislativo particularmente apto
a administracdo e regulamentacdo das atividades de exploracdo e producdo promovidas
na regiao.

Com efeito, ap0ds a edicdo da Lei Federal n° 12.351/2010, que abordava tais
premissas sob o regime de partilha de producdo, além de promover a criacdo do
chamado Fundo Social do Pré-sal, sobreveio a Lei Federal n® 12.734/2012, que, sem
maiores delongas, foi responsavel por ensejar uma série de controvérsias no plano
juridico, ao promover uma expressiva reformulacdo dos percentuais distribuidos a
determinados entes da federacdo, em especial os referentes aos estados e municipios
produtores ou diretamente afetados pelas atividades empreendidas.

A inevitavel proposicdo de acbes perante o Supremo Tribunal Federal,
levantando uma série de supostas violaces a ordem constitucional por parte da referida
lei acaba por levantar uma complexa discussdo acerca dos valores constitucionais
sopesados na situacdo em questdo, motivo pelo qual se demanda uma réapida e eficiente
resposta apta a resolucdo da contenda.

2 CONCEITO E CLASSIFICACAO JURIDICA DE ROYALTIES

E possivel afirmar que a figura juridica do royalty de petrdleo esteve, pela
primeira vez no ordenamento juridico brasileiro, na Lei Federal n® 2.004/53, em seu art.
27, o qual aduzia que a Petrobras, titular do monopdlio da exploragdo e producdo de
petroleo na época, era obrigada a pagar aos Estados e Territorios uma “indenizagdo de

5% (cinco por cento) sobre o valor do dleo extraido ou do xisto ou do gas”. Tal artigo

! PRE-SAL — SENADO FEDERAL — PORTAL DE NOTICIAS. Disponivel em:
<http://www12.senado.gov.br/noticias/entenda-o-assunto/pre-sal>. Acesso em: 30 nov. 2013.
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indicava, ainda, que os Estados e Territorios deveriam distribuir “20% (vinte por cento)
do que receberem, proporcionalmente aos Municipios, segundo a producdo de 6leo de
cada um deles”.

Com as mudangas na legislacdo patria, referida lei foi revogada pela Lei
Federal n® 9.478/98, que passou a regular o setor ap6s a Emenda Constitucional n°
09/95, a qual, por sua vez, flexibilizou o monopodlio da Petrobras nas atividades de
exploracdo e producdo de petréleo. A partir de entdo, o Estado poderia, apds processo
de licitacdo, firmar contratos de concessdo com a empresa vencedora, para que esta
participasse das atividades destacadas, ficando o concessionario obrigado a pagar
tributos e participaces governamentais®.

De acordo com essa nova lei, os royalties foram enquadrados como
“participacdes governamentais” pelo seu art. 45, II, e poderiam variar entre os importes
de no minimo 5% (cinco por cento) e no maximo 10% (dez por cento). Apés a
descoberta do Pré-sal, ressalta-se que a distribuicdo dos royalties sofreu novas
alteracdes como melhor explicado posteriormente neste trabalho.

Cumpre desde ja destacar que os royalties do petroleo passaram a ser
reconhecidos, especialmente ap6s a flexibilizacdo do monopdlio da Petrobras nas
atividades de exploragdo e produ¢do, como “a principal forma de remuneragdo pela
exploragdo do recurso mineral, uma vez que incidem sobre o resultado da produgﬁo”?’, 0
que deixa nitida a necessidade de esclarecer a sua natureza juridica.

Reconhecidos como “participagdes governamentais”, os royalties passaram a
ser alvo de polémica doutrinaria quanto o reconhecimento de sua natureza juridica.
Inicialmente, entendeu-se que as participacbes governamentais, entre elas os royalties,
teriam natureza tributéria, tendo em vista o amplo conceito de tributo disposto no art.
3%* do Codigo Tributario Nacional, o qual acaba por abarcar tais participacdes que
correspondem, a partir de uma visdo generalizada, uma prestacdo em pecunia,

decorrente de atos licitos, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa.

ZArt. 26. A concessdo implica, para o concessionario, a obrigacdo de explorar, por sua conta e risco e, em
caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade
desses bens, apds extraidos, com o0s encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das
participagdes legais ou contratuais correspondentes.

* MESQUITA, Daniel Augusto. O novo modelo de distribuicéo de royalties do petréleo e gas natural e 0
federalismo cooperativo. Disponivel em: <http://www.carreirasjuridicas.com.br/downloads/dia07
oficina02texto2.pdf>. Acesso em: 1 dez. 2013.

* Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.
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Todavia, é preciso ter em mente que os tributos derivam da exploracdo do
patrimonio particular e sdo impostos de maneira coercitiva, sendo, portanto,
reconhecido como receita derivada®; enquanto as participacdes governamentais S&o
receitas originarias®, pois decorrem da fruicdo do patrimdnio ptblico.

No caso em estudo, os royalties constituem, claramente, receita originaria,
tendo em vista que decorrem diretamente da exploracdo do patriménio do ente publico.
Isto &, os royalties ndo devem ser vistos como tributos, pois decorrem da exploracdo do
petrdleo, recurso do subsolo, conforme a Constituicdo Federal, que € de titularidade da
Unido. E, havendo exploracdo desse recurso, € garantida ao Estado brasileiro a
participacdo nos lucros dessa atividade, ja que, em ultima analise, tais lucros fazem
parte de seu patrimonio. Assim, é descartada a classificacdo’ dos royalties de petréleo
como de natureza juridica tributaria.

Ainda, tentou-se enquadrar os royalties como de natureza meramente
contratual civil, ja que advém de obrigacdo contratual. No entanto, a relacdo juridica da
qual decorre a obrigacdo de pagamento de royalties € permeada por interesse publico,
reclamando, “a incidéncia de um regime juridico a0 menos misto, com um
direcionamento de Direito Pablico” 8.

Nessa perspectiva, os royalties de petr6leo podem ser entendidos como Receita
Corrente Patrimonial, definida pelo Manual de contabilidade aplicada ao setor pablico®
como “receitas provenientes da fruicdo do patrimoénio de ente publico”, sendo essas
receitas originarias.

O royalty devido a Unido é, também, considerado como Compensacéo
Financeira, tendo em vista que representa uma receita patrimonial derivada da
exploracdo de petroleo, recurso, como ja ressaltado, cuja titularidade €
constitucionalmente’® conferida a Uni&o. Tendo, portanto, forte identificacdo com o

proprio conceito'! de Compensacdo Financeira, também disposto no referido manual, o

> MINISTERIO DA FAZENDA. Manual de contabilidade aplicada ao setor publico. Parte | —
Procedimentos contdveis orcamentarios. 5. ed. Brasilia, 2013, p. 15.

® MINISTERIO DA FAZENDA. Op. cit., p. 19.

" ALVES, Victor Rafael Fernandes. Aplicacdo dos Royalties de petréleo a garantia constitucional do
desenvolvimento sustentavel. 2011. 170 f. Monografia (Mestrado) — Curso de Direito, Universidade
Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2011. p. 83

8 ALVES, Victor Rafael Fernandes. Op. cit., p. 82.

9 MINISTERIO DA FAZENDA. Op. cit., p. 19.

10 Art. 20. Sdo bens da Unido: [...] IX — 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo.

1 «A receita de compensa¢do financeira tem origem na exploragdo do patrimonio do Estado, que ¢
constituido por recursos minerais, hidricos, florestais e outros, definidos no ordenamento juridico. Tais
compensagdes sdo devidas a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, de acordo com o
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qual aduz que este tipo de receita corrente patrimonial €, justamente, originada da
exploracdo do patrimdnio da Unido, constituido, entre outros, por recursos minerais,
conforme definigdo juridica.

Também com base nesse conceito, a Compensacdo Financeira teria como
escopo restaurar financeiramente os danos gerados pela atividade econémica na
exploragdo desses bens, no caso, do petréleo. Junto a isso, deve “proporcionar meio de
remunerar o Estado pelos ganhos obtidos por essa atividade”.

Portanto, os royalties pagos a Unido sdo Receitas Correntes Patrimoniais da
espécie Compensacao Financeira. Ocorre que ha o repasse dos royalties aos Estados e
Municipios, sem, no entanto, que estes entes sofram qualquer dano ao seu patrimonio,
posto que, como ja explanado, o petréleo, recurso mineral do subsolo, é de titularidade
da Unido.

Quanto a natureza desses royalties que sdo repassados ha controversas: parcela
da doutrina entende que tenham carater de compensacdo, por vislumbrarem danos
sofridos em decorréncia da exploracdo de petréleo em seus territérios'?; outra parcela
defende que os royalties possuem apenas Vviés de participacdo nos resultados, posto ndo
observarem referidos danos aos Estados e Municipios, posto o recurso explorado nédo
ser de suas titularidades e a legislacdo patria ndo explorar a faceta compensatoéria dessa
receita®.

Ao apreciar o Mandado de Seguranca 24.321, o qual questionava sobre a
competéncia para fiscalizar verbas decorrentes de royalties, se seria do Tribunal de
Contas da Unido ou do Tribunal de Contas do Estado, o Supremo Tribunal Federal
entendeu ser a supracitada competéncia do Tribunal de Contas do Estado, tendo em

vista que foi aduzido, a partir de uma perspectiva historica, que na Assembleia

disposto na legislacdo vigente, como forma de participacdo no resultado dessa exploragéo. Elas tém como
finalidade recompor financeiramente os prejuizos ou danos causados (externalidades negativas) pela
atividade econdmica na exploracdo desses bens, assim como proporcionar meio de remunerar o Estado
pelos ganhos obtidos por essa atividade.” MINISTERIO DA FAZENDA. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. Parte | — Procedimentos contaveis orgamentarios. 52 ed. Brasilia, 2013, p. 19.

2 HARADA, Kiyoshi APUD ALVES, Victor Rafael Fernandes. Aplicacdo dos Royalties de petréleo a
garantia constitucional do desenvolvimento sustentavel. 2011. 170 f. Monografia (Mestrado) — Curso de
Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2011, p. 85.

13 «A compreensio dos royalties de petroleo como compensagdo aos municipios, geraria uma
consequéncia logica de obriga-los a utilizar tais recursos para efetivamente compensar tais prejuizos, fato
que, inocorre na pratica atualmente. [...] é fato que, de modo como esta ordenada a regulagdo dos
royalties de petrdleo, deve-se inclinar para a tese de que se trata de uma participagdo nos resultados, pois
que a legislagdo explora minimamente sua face compensatoria.” ALVES, Victor Rafael Fernandes.
Aplicacdo dos Royalties de petréleo a garantia constitucional do desenvolvimento sustentavel. 2011. 170
f. Monografia (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2011.
p. 90.
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Constituinte de 1988, buscou-se enquadrar os royalties como forma de compensar
financeiramente os Estados e Municipios pela perda da arrecadagdo do ICMS, o qual, na
hipotese envolvendo petréleo, é cobrado no destino e ndo na origem, de modo diverso
do usual.

Entendeu-se, entdo, que os royalties seriam uma espécie de compensacao
financeira pela perda da receita do ICMS, a qual deve ser paga somente no Estado
destino da mercadoria.

Defende-se, neste trabalho, que tal entendimento ndo pode prosperar, posto que
a ideia de “indenizagdo” a ser paga aos Estados e Municipios pela exploracdo de
petroleo é anterior a Constituinte de 1988, posto ja esta presente na Lei Federal n°
2.004/53, como ja mencionado.

Quanto ao argumento que os royalties seriam uma compensacéo financeira pela
alienacdo de patrimonio publico diante dos contratos de concesséo (ou partilha, no Pré-
sal), deve-se ressaltar, novamente, que apenas a Unido é detentora do patriménio cuja
exploragdo pode gerar prejuizo a ser compensado, devendo, portanto, somente a Unido
receber a Compensacdo Financeira. Ndo h4, dessa forma, o que ser compensado aos
Estados e Municipios quando da exploracdo de petréleo, tendo em vista que estes entes
ndo sofrem qualquer decréscimo patrimonial®.

A propria Constituicdo Federal, em seu art. 20, §1°, d4 margem a possibilidade
desse entendimento ao alegar que “é assegurado, nos termos da lei, aos Estados, Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacao nos resultados da exploracdo de petréleo ou gas natural” ou “compensacado
financeira por essa exploragdo”.

Como se conclui da leitura de tal dispositivo, o Constituinte Originario ao
introduzir a expressdo “nos termos da lei”, fez dessa uma norma de eficacia limitada,
sendo sua aplicabilidade dependente de Lei e, dessa forma, devendo o legislador
infraconstitucional determinar se a receita assegurada constitucionalmente aos Estados e
Municipios pela exploracéo de petréleo ou géas natural teria natureza de participagdo nos
resultados ou de compensacgdo financeira. N&do havendo pelo que serem compensados,
os Estados e Municipios, por consequéncia, devem fazer jus a participagdo nos resultado

da exploracéo de petrdleo.

YALVES, Victor Rafael Fernandes. Op. cit., p. 88.
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Por tais motivos, compreende-se que os royalties repassados da Unido aos
Estados e Municipios tém, essencialmente, natureza de participacdo nos resultados,
ainda que a nomenclatura juridicamente adotada' faca referéncia a compensacdo
financeira.

Acentua-se, por oportuno, que, recentemente, 0 Supremo Tribunal Federal, ao
julgar o pedido liminar da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4917, demonstra
alteragOes no seu posicionamento sobre a controversa ora exposta, pois se inclinou no
sentido de classificar os royalties como ora defendido neste trabalho, ao declarar que
“em 1988, ganhou estatura constitucional o direito dos Estados e Municipios a
participacdo nos resultados da exploragdo de petréleo ou géas natural”. No mesmo
julgamento, o STF reconheceu a seriedade do tema, mas ainda ndo julgou o mérito da
acao.

O presente debate, quanto a natureza de compensacdo financeira ou de
participacdo dos resultados dos royalties repassados aos Estados e Municipios, tem
ganhado destaque com a Lei Federal n® 12.734/2010 e o novo regime de distribui¢io
dessa receita, tendo em vista a possibilidade de Municipios ndo produtores de petréleo
serem, também, beneficiados com os royalties, 0 que aparenta gerar confronto de

interesses entre entes federados e questionamentos acerca do federalismo brasileiro.

3 A LEI FEDERAL N° 12.734/2012 E O NOVO REGIME DE DISTRIBUICAO
DOS ROYALTIES: UMA ANALISE DO ADVENTO DO PRE-SAL

Ap0bs o anuncio da descoberta do massivo potencial energético disponivel na
camada do pré-sal brasileiro, a primeira consequéncia ldgica, do ponto de vista juridico,
seria a demanda por um arcabouco juridico apto a regulamentacdo legal das novas
atividades exploracdo e producdo que ali se desenvolveriam. Em meio ao processo de
construcdo desta nova ordem, os anseios dos entes federativos em tutelar seus interesses
em face da nova incdgnita juridica acabariam por ressurgir.

Preliminarmente, o regime de exploracdo e producdo na regido encontrava-se
disciplinado de acordo com as diretrizes da Lei Federal n°® 9.478/1997, relativo a

implementacdo da politica energética nacional, e da Lei Federal n°® 12.351/2010, que

50 Manual de contabilidade aplicada ao setor publico indica que os royalties repassados pela Uni&o aos
Estados e Municipios devem ser registrados como receita de “transferéncia de compensagéo financeira”
ou receita de “transferéncia da Cota-parte da compensagdo financeira”. MINISTERIO DA FAZENDA.
Manual de contabilidade aplicada ao setor publico. Parte VI — Perguntas e respostas. 5% ed. Brasilia,
2013, p. 07.
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estipula o regime referente a exploracdo e producéo de petréleo, gas natural e demais
hidrocarbonetos no pré-sal brasileiro atraves do sistema de partilha de producdo. Tal
sistema, entretanto, ndo viria a se sustentar sozinho diante da necessidade de se garantir
uma distribuicdo constitucionalmente coerente entre a Unido e 0s demais entes
federativos.

Com efeito, em 2011 o Senado brasileiro dera o primeiro passo rumo ao
estabelecimento de uma nova Lei que regulamentasse os repasses. Assim sendo, tal
iniciativa viria a culminar na promulgacdo da Lei Federal n® 12.734/2012, cujo principal
escopo seria o de instituir um sistema descentralizado para distribuicdo das receitas dos
royalties e da participacdo especial referente aos entes da federacdo, levando em conta,
particularmente a possibilidade da exploracdo se dar na plataforma continental, o que
conferiria uma nova configuracdo ao modelo dos repasses'®.

Dada a magnitude dos interesses envolvidos na matéria abrangida pela lei, o
levantamento de inimeras controvérsias juridicas seria inevitavel. Ainda em 2012, a Lei
viria a se tornar alvo um numero consideravel de acdes perante o Supremo Tribunal
Federal, ja tendo, anteriormente, levantado uma série de questionamentos possibilitados
em virtude da nova redacdo obtida em virtude da derrubada, por parte do Congresso
Nacional, de 142 vetos presidenciais’’. Tal configuracdo, portanto, viria a ensejar
demandas judiciais por parte de determinados estados, como Rio de Janeiro e Espirito
Santo, insatisfeitos com 0 modo como a redacdo dada afetaria o sistema de partilha dos
royalties a partir de entdo®.

A redacgéo trazida pela nova lei, mais especificamente, com as modificagoes
que ela traz ao artigo 42 da Lei dos Royalties, diminui consideravelmente as receitas

alferidas tanto pela Unido quanto pelos estados produtores: para estes o percentual cairia

% LIMA, Paulo César Ribeiro. OS “ROYALTIES DO PETROLEO”, A LEI N° 12.734/2012 E A ACAO A
SER JULGADA PELO STF. Disponivel em: <http://www.aslegis.org/2013/04/os-royalties-do-petroleo-
lei-n.html>. Acesso em: 03 dez. 2013.

7 Senado Federal. Lei dos Royalties entra em vigor sem vetos. RJ e ES recorrem ao Supremo. Disponivel
em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2013/03/15/lei-dos-royalties-entra-em-vigor-sem-
vetos-rj-e-es-vao-ao-supremo/tablet>. Acesso em: 2 dez. 2013.

18 Seu artigo 2°, que modifica as disposicBes do artigo 42 da Lei Federal n° 12.351/2010 (a chamada Lei
dos Royalties), estabelece a distribuicdo dos royalties repassando 20% para os Estados (ou Distrito
Federal) produtores, 10% para os Municipios produtores, 5% destinado aos Municipios afetados por
operacBes de embarque e desembarque, 25% para a constituicdo de fundo especial a ser dividido entre 0s
Estados e o Distrito Federal, 25% para fundo especial equivalente destinado aos Municipios e 15%
destinados a Unido para fins de composicdo do Fundo Social — divisdo adotada quando a producéo for
realizada em “terra, rios, lagos, ilhas lacustres ou fluviais”. Quando a producédo se desse na plataforma
continental, a divisdo ocorreria de forma a privilegiar 22% para os Estados confrontantes, 5% para 0s
Municipios confrontantes, 2% para os Municipios afetados pelas operagdes, 24,5% para destinacdo do
fundo especial destinado aos Estados e ao Distrito Federal, outros 24,5% reservados para o fundo
equivalente para os Municipios, e 22% para a Unido, em fins de constitui¢cdo do Fundo Social.
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de 26,25% para apenas 20%, enquanto para aquela a proporcao sairia de 30% para 20%.
Os municipios confrontantes ou afetados pelas atividades também teriam seus
percentuais minorados (de 25,25% para 17% e de 8,75% para 2%, respectivamente),
enquanto. Em contrapartida, o percentual percebido por estados e municipios nao-
produtores aumentaria de 8,75% para 40%, o0 que deu azo nao apenas ao interesse, por
parte dos parlamentares representantes dos estados ndo-produtores, em derrubar os 142
vetos presidenciais, mas também a proposi¢do de inevitdveis demandas por parte de
estados produtores perante o0 STF*.

Com efeito, a ADI 4916, proposta pelo Governador do Espirito Santo,
questionou a constitucionalidade da Lei sobre dois aspectos. Um deles seria o0 de que a
nova opc¢do legislativa passaria a dar maior participacdo, no que tange a distribuicdo, a
estados ndo impactados pelas atividades relativas a producdo do que os estados
envolvidos, através do sistema dos chamados fundos especiais, enquanto que a outra
consequéncia seriam supostos prejuizos aos casos de operagOes de areas ja licitadas e ja
em producdo, 0 que ensejaria uma ameaca ao direito adquirido®.

Assim, a ADI defendia que tais disposicdes consistiam ofensas graves ao
principio da isonomia, o principio federativo e o principio da seguranca juridica, e,
consequentemente, a toda a ordem constitucional.

Na teses defendidas pelo Governador do Rio de Janeiro na ADIN 4917, os
argumentos iam um pouco além, uma vez que se alegava, além das
inconstitucionalidades apontadas na ADIN 4916, o principio da seguranca juridica, o
ato juridico perfeito e o principio da responsabilidade fiscal. Basicamente, a acdo
defendia que a lei consistia em grave ofensa ao pacto federativo, tendo em vista que “o
pagamento de royalties e a formula de cobranca do ICMS sobre o petroleo no destino —
e ndo na origem — formam um sistema entre estados produtores e nao-produtores”, e que
nenhuma lei ordinaria teria o condao de incidir sobre esta premissa®’.

Além disso, ao longo da ADIN, o Governador fez questdo de esclarecer que a
reformulacdo dréstica do sistema de distribuicdo, inclusive com o poder de afetar

contratos anteriores a sua promulgacdo, comprometeria seriamente as finangas dos

¥ ATUALIDADES DO DIREITO. Liminar na ADI 4917 suspende artigos da lei n. 12.734/12 | Diogo
Rais. Disponivel em: <http://atualidadesdodireito.com.br/blog/2013/04/23/liminar-na-adi-4917-suspende-
artigos-da-lei-n-12-73412-diogo-rais/>. Acesso em: 2 dez. 2013.

2 gSupremo Tribunal Federal. Governadores do ES e RJ ajuizam ADIs contra Lei dos
Royalties. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=233573>
. Acesso em: 2 dez. 2013.

2! Supremo Tribunal Federal. Op. cit.
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estados produtores. Tais alteracdes, segundo a proposta, impunham expressivas ofensas
aos principios do equilibrio orcamentério e da responsabilidade fiscal®®. Tais alegacdes
viriam acompanhadas de pedido liminar visando a suspensao imediata da aplicacdo da
Lei 12.734, ou que a mesma fosse interpretada conforme a Constituicdo, que viria a ser
deferida pela Ministra Carmem Ldcia, relatora do processo, diante da dificuldade de
reversao da situacdo e em virtude da complexidade que cercava toda a controvérsia em
questéo.

Dada a complexidade da controvérsia juridica, a Lei Federal n® 12.734/2012
viria ainda a ser alvo de outros questionamentos judiciais, como a ADIN 4918 (proposta
pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro) e a ADIN 5038
(proposta pela Associagdo Brasileira dos Municipios com Terminais Maritimos,
Fluviais e Terrestres de Embarque e Desembarque de Petréleo e Gas Natural —
ABRAMT).

N&o obstante, a Mesa do Congresso Nacional viria a entrar com Agravo
Regimental perante a decisdo da Ministra Carmem Ldcia que concedera a liminar,
alegando que a competéncia para tal seria, na verdade, do colegiado, e defendendo a
prerrogativa do Legislativo em modificar o sistema de distribuicdo dos royalties.
Grande parte a defesa da Lei, também, se embasava no estipulado pelo artigo 20 da
Constituicdo Federal, que estabelece, dentre o rol de bens estabelecidos como de
propriedade da Unido, os recursos provenientes da plataforma continental, onde, em
grande parte, encontra-se distribuido o potencial energético a ser explorado na camada

do pré-sal brasileiro.

4 DOS ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DO NOVO REGIME DE REPASSE
DOS ROYALTIES

Como previamente explanado, o novo regime de distribuicdo dos royalties
inaugurado com o advento da Lei Federal n® 12.734/2012 foi responsavel por levantar
uma serie de questionamentos juridicos, todos embasados em supostas ameacas a ordem
constitucional e a principios consagrados pela Constituicdo Fecderal de 1988.

Como ja se pdde depreender com uma breve anélise das principais mudancas
trazidas pela nova Lei, a grande premissa — e, principalmente, a origem de toda a

discussdo — € a de promover um balanco mais equitativo entre estados produtores e

22 Supremo Tribunal Federal. Op. cit.
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estados ndo produtores, majoritariamente através da criacdo dos chamados fundos
especiais — havendo a previsdo de fundos ndo apenas para os estados e o Distrito
Federal, mas também para os municipios. Tal animus legislativo se alberga ndo apenas
em uma proposta de divisdo equitativa de receitas, mas também na premissa

constitucional de diminuicao das desigualdades regionais.

41 O REPASSE DOS ROYALTIES PARA 0OS ESTADOS E MUNICIPIOS
SEGUNDO O NOVO REGIME LEGAL

Ja fora explanado, oportunamente em momento anterior, que o principal alvo de
questionamento judicial da Lei Federal n°® 12.734 advém do modo como seu novo
regime diminui as aliquotas percebidas por estados produtores (de 26,25%, no regime
anterior, para 20% no atual) e pelos municipios confrontantes ou afetados (que
respectivamente, passariam de 25,25% para 17% e de 8,75% para 2%). Ao mesmo
passo, estados e municipios ndo produtores viriam de 8,75% para 40%.

N&o obstante, a nova redacdo legislativa viria também a aumentar o nimero de
municipios que passariam a receber os royalties decorrentes da producéo. Tendo a Lei
alterado a redacdo do artigo 49 da Lei Federal n® 9.478/1997, para fins de repasse dos
royalties, passariam a ser afetados também municipios que possuam pontos de entrega
as concessionarias de gas natural. Tal reforma, em virtude do acréscimo do paragrafo 7°
no referido artigo da lei de 1997, possibilitou que a ANP aumentasse de 23 para 150 o
nimero de municipios que teriam direito aos repasses, mesmo que estes nao possuam
riscos inerentes a atividade, o que ensejou a propositura da ADIN 5038, promovida pela
ABRAMT. Tal medida levava em conta o entendimento da ANP de que tal dispositivo
ndo integrava o objeto da ADI 4917, e, sendo assim, ndo estava sujeito aos efeitos da
medida cautelar deferida em sua sede?.

O que entra em questdo, portanto, é a colisdo entre a compensacdo devida aos
estados envolvidos em virtude das atividades de riscos ambientais e o privilégio de uma
gama mais expressiva de entes federativos, de modo a promover uma mitigacdo das
desigualdades orcamentarias entre os demais entes. Cumpre-se destacar que, se furtando
a reformular os repasses devidos em virtude de 6nus da exploracdo de bens

constitucionalmente garantidos como da Unido, ndo prospera a alegagdo de que se

2 Supremo Tribunal Federal. Municipios questionam lei que amplia beneficidrios de

royalties. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=247941>,
Acesso em: 2 dez. 2013.
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estaria quebrando o pacto federativo, visto que tal mudanca resultara, essencialmente,
apenas de uma reformulagdo dos critérios que definiam o afetamento dos municipios

envolvidos.

4.2 POSSIBILIDADE DE PROMOCAO DE IGUALDADE INTER-REGIONAL

Apesar das criticas feitas diante de uma possivel inconstitucionalidade do novo
regime de distribuicdo dos royalties, o qual proporciona que ndo somente 0s municipios
produtores, como também os ndo produtores passem a ser beneficiados com os royalties
de petroleo, deve-se ressaltar o cenério que se abre com a referida nova distribuicao: o
Estado brasileiro passa a ter um novo meio de promover a igualdade inter-regional, que
pode ser entendido como uma vertente que une o desenvolvimento nacional e a reducao
das desigualdades sociais e regionais, dois objetivos fundamentais da Republica
Federativa brasileira descritos no art. 3°, Il e 111, da Constituicdo Federal®*.

A impoténcia da promoc¢do de igualdade entre as regides brasileiras se da,
justamente, pelo tratamento Constitucional direcionado a ela. Além de ser considerado
um objetivo fundamental, é, também, um dos principios da ordem econdmica exposto
no art. 170, V11, da Constituicdo Federal®®, devendo o Estado, portanto, buscar meios de
efetivar tal promoc¢do. A nova sistematica de distribuicdo dos royalties se mostra como
uma via em dire¢cdo ao cumprimento de tais preceitos constitucionais, uma vez que
distribui de forma mais igualitaria verbas da Unido (royalties como Compensacdo
Financeira) entre os Municipios (royalties como participacdo nos resultados).

Além disso, a reducdo das desigualdades regionais esta relacionada com

|26

federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo Federal do Brasil*®, pois essa forma

de Estado é caracterizada pelo estimulo a distribuicdo do produto arrecado pela Unido

% Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] Il — garantir o
desenvolvimento nacional; 111 — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais.

5 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...] VII — redugdo das desigualdades regionais e sociais.

% «“Ndo ha duvidas de que o Brasil adotou o federalismo cooperativo. Ja na leitura do art. 3° da
Constituicdo verifica-se que garantir o desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais sdo objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. [...] Além disso, a competéncia
legislativa concorrente (art. 23), o repasse de recursos da Unido para os estados (art. 157) e destes para os
municipios (158, Il e IV) e a existéncia de diversos fundos de distribui¢do de receitas entre os entes
federados (art. 159, 1) caracterizam o federalismo cooperativo”. MESQUITA, Daniel Augusto. O novo
modelo de distribuigdo de royalties do petroleo e gas natural e o federalismo cooperativo. Disponivel
em: <http://www.carreirasjuridicas.com.br/downloads/dia07oficina02texto2.pdf>. Acesso em: 1 dez.
2013.
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aos Estados e Municipios, de modo a reparar a fragilidade econémica e financeira destes
dois ltimos®’.

Desse modo, sendo o petroleo recurso mineral de titularidade da Unido, as
vantagens auferidas com a exploracdo direta desse bem devem ser distribuidas e
compartilhadas com todos os entes federados, de modo que todos sejam contemplados e
possam ser, da maneira mais igualitaria possivel, beneficiados com essa participagdo
nos resultados.

O novo regime de distribuicdo dos royalties, portanto, pode proporcionar certo
fortalecimento no federalismo brasileiro ao oportunizar a reducdo das desigualdades

regionais e o desenvolvimento nacional.

5 CONCLUSAO

Os royalties de petréleo sdo considerados como Receita Corrente Patrimonial,
isto &, sdo reconhecidos como receitas originarias, advindas da utilizacdo do patriménio
publico. Adentrando nessa classificacao juridica, royalties pagos a Unido sdao apontados
como Compensacdo Financeira, ja que constitui, claramente, uma receita derivada da
exploracdo de petroleo, recurso cuja titularidade é, constitucionalmente, conferida a
Unido, a qual deve ser devidamente compensada por tal atividade.

H4, todavia, divergéncia doutrinaria quanto os royalties repassados aos Estados
e Municipios, ja que estes ndo possuem a titularidade do recurso a ser explorado. Nesse
sentido, acredita-se que ndo ha o que ser compensado a tais entes, como também a
legislacdo patria ndo institui que as receitas advindas dos royalties devem, de fato,
compensar algo, assim, os royalties repassados aos Estados e Municipios sdo
“participacdes nos resultados”, de modo que todo e qualquer destes entes, sendo
produtor ou ndo de petroleo, podera ser beneficiado com tal receita.

Percebendo essa possibilidade, a Lei 12.734/2012 foi promulgada alterando o
regime de distribuicdo dos royalties. Instituiu-se um sistema descentralizado para a
distribuicdo dessa receita, de modo que ndo somente os Estados e Municipios
produtores de petréleo continuam sendo beneficiados, agora, os demais estes também

serdo favorecidos. Ja no mesmo ano de sua promulgacéo, referida lei passou a ser alvo

27 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio e Superagdo das Desigualdades Regionais. In: Direito
Constitucional. Estudos em homenagem a Paulo Bonavides. GRAU, Eros Roberto. GUERRA FILHO,
Willis Santiago (Org.). S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 79-81.
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de acdes de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Foram propostas
as ADIs 4916, 4917, 4918 e 5030, questionando, principalmente, a constitucionalidade
da Lei 12.734/2012 quanto ao novo regime de distribuigdo dos royalties.

Destaca-se, no presente trabalho, que a Lei Federal n® 12.734/2012 néo
fragiliza o pacto federativo brasileiro, visto que um de seus objetivos primordiais é,
justamente, promover um balaco mais equitativo entre os estados e municipios
produtores e 0s ndo produtores.

N&o se vislumbra, portanto, atenuacdo no pacto federativo patrio, ao contrario,
vislumbra-se, na Lei Federal n® 12.734/2012, um meio de acentuar os objetivos da
Repulblica Federativa Brasileira, uma vez que o novo regime de distribuicdo dos
royalties possibilita a promogéo da igualdade entre as regides nacionais. Ou seja, esta,
diretamente, em conformidade com o art. 3°, 1l e 111, da Constituicdo Federal.

Assim, entende-se pela constitucionalidade da lei ora em questdo, tendo em
vista disposi¢des constitucionais que possibilitam a alteracdo do regime de distribuicdo
dos royalties de petrdleo (art. 20, 81°) e da possibilidade do fortalecimento do pacto

federativo brasileiro com a referida alteracdo.
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