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GABINETE DO PROCURADOR-GERAL
parecer 8/n°/2014 — CERM - Carlos Edison do Régo Monteiro Filho

Processo Administrative n”: E-14/001.019504/2014

Ementa: Royalties e participagdes especiais devidos pela explo-
raciio do petréleo. Superveniéncia de modificagio legislativa,
Irretroatividade. Seguranga juridica. Direito adquirido. Ao ju-
ridice perfeito, Perfil funcional, Natureza compensatoria. Con-
trato de Refinanciamento de Divida. Tutela da confianga. Boa-fé
objetiva. Inconstitucionalidade que se impde. Possibilidade de
interpretacio conforme a Constituigo para protrair os efeitos da
lei nova para as concessdes licitadas depois do encerramento do
aludido Contrato de Refinanciamento.

1. Relatorio. O objeto da consulta e 0 Ambito de projecfio do problema.

Trata-se de processo administrativo iniciado no dmbito desta Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro, formado a partir do Oficio s/n - 2014 - ACSJ/
PG13, da lavra do Tlustre Procurador-Chefe da Procuradoria do Estade na Capital
Federal, Dr. Alde da Costa Santos Junior, endere¢ado ao Exmo. Subprocurador-
Geral do Estado, Dr, Ciro Grynberg (fls. 3), solicitando a emissiio de parecer pelo
subscritor do presente em tema que envolve a seguranga juridica e as novas regras
de distribuigic dos royalties e participagdes especiais devidos pela exploragio do
petrdleo, introduzidas pela Lein® 12.734, de 30 de novembro de 2012. O d. requerente
aduz que deduziu o pedido com a finalidade de subsidiar a defesa da posicio do Estado
na Agiio Direta de Inconstitucionalidade 4.917/RJ, por meio da qual se pretende ver
declarada a inconstitucionalidade da referida lei.

O indigitado oficio se fez acompanhar de copia dos seguintes documentos:
peticho inicial da ADI mencionada acima (fls.4-54); Contrato de confissio,
consolidagfo e refinanciamento de dividas celebrado entre a Unifio e o Estado do
Rio de Janeiro (fls. 55-64); Termo aditivo de rerratificacfio ao aludido contrato
de confissdio, consolidagio e refinanciamento de dividas (fls. 64,v.-66); e Lei n°
2,674/1997 - que concede autorizaglo ac Poder Executivo para adogfio de medidas
necessérias & implementagBo de programa de reestruturaciio e de ajuste fiscal de longo
prazo (fls. 66,v.-69),

Acolhendo o pleito da douta PG-13, a manifestagio-do insigne Subprocurador-
Geral do Estado demanda, nos termos do artigo 6°, XXIV, da Lei Complementar
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n° 15/1980!, a elaboragdo de parecer que especificamente examine: (a) “a violagfio
do primado da seguranca juridica e do ato juridico perfeito, em raziio da anunciada
aplicagdo do novo regime de distribuigdo de reyalties ds concessdes licitadas
anteriormente d vigéncia da Lein® 12.534/2012 “- ¢ (b) “a violagdo desses primados .
& luz do Contrato de Refinanciamento de Dividas celebrado entre o Estado e q
Unido” (fls. 70},

Antecipando o teor das conclusdes do presente parecer, pode-se afirmar
que o tema em exame, ainda que desafie o olhar do intérprete e regueira alcance
sobre o amplo e complexo panorama das diversas fontes que compdem a unidade
do ordenamento juridico, revela-se, em esséncia, relativamente simples no que tange
& demonstragdo das miltiplas violacbes perpetradas pelo advento das novas regas
de distribuiciio dos royalties e participagdes especiais devidos pela exploracdo do
petroleo.

A consagragiio deste novo modelo viola, em primeiro plano, o sentido ¢ o
alcance do art. 20, §1° da Constitui¢io, além do proprio pacto federativo origindrio, e,
em consequéncia, o principio da supremacia da Constituiglo € 0 principio federative,
Desta ordem de viclagdes, no entanto, este trabatho cuidara apenas na medida em que
se relacione ao desenvolvimento do objeto especifico da consulta formulada, a saber,
o estudo das vielages dos primados da seguranga Juridica e do ato juridico perfeito,

como se vé& a seguir, sem perder de vista a perspectiva dindmica de interagdes ¢
cruzamentos de rumo dos pontos integrantes de cada um destes elencos’.

2. Fundamentagiio

2.1 - Primeiro quesito: a violagio do primado da seguranca juridica .
¢ do ato juridico perfeito, em razio da anunciada aplicacdo do
novo regime de distribuigio de royaltics as concessdes licitadas
anteriormente 2 vigéncia da Lei n° 12.534/2012. '

O pano-de-fundo da problematica descrita supra reside na andlise das ~

consequéncias do chamado conflito de leis no tempo, fenémeno comuinente designado.
como direito intertemporal. A mudanga legislativa projeta efeitos nas situagdes
juridicas continuativas, aquelas que se prolongam no tempo ¢ que, justamente, sd0

atingidas pelo feixe de incidéncia das novas disposigbes.

1 LC 15/1980, “Art. 6° - Compete ao Procutader-Geral do Estado, sem prejuizo de cutras atribuiqﬁééf
(...) XXIV - avoocar encargo de qualquer Procurader do Estado, podendo atribui-lo a ouiro, ¢, também;,

designar qualquer Procurador do Estado, ainda que se enconie 1o exercicio de funcfes de catgo.
de chefia de ossessoria juridica de Secretaria de Estado, para a execuglio de trabalho especificor -

: ‘Na divisio didatica concebida na petigao inicial da ADI4.917/RJ, o objeto imediato deste parecer estarta
inserido na tese 1I (invalidade da aplicagho das novas regras aos royalties derivados das concessges:
institufdas nos termos da legislagiio anterior) e corresponderia ao pedido subsididrio foemulado nagueld
gsede, compreendendo apenas mediatamente o escopo da tese T (invalidade global das alteragdes no,
regime juridico dos royalties do petréle), atinente ao pedido principal.

independeniemente de sud lotagdo * (destacou-5e).

J——1)
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As atividades afetas & extracio do petréleo engendram a celebragfo de
contratos de longa duragio, os quais, como se sabe, dadas as singularidades de
gua natureza, demandam, por exemplo, vultosos investimentos por parte dos
diferentes agentes pablicos e/ou privados envolvidos, investimentos de tal ordem
que requerem tempo de retomo do capital aplicado ¢ do estabelecimento de
garantias de previsibilidade e de seguranga relacionadas ao processo - parecendo
desnecessério desenvolver nesta sede a umbilical vinculago entre capital intensivo
previsibilidade ¢ seguranga’®. ’

A superyveniéneia da mudanga de rumos legislativos, como se pretende

- demonstrar neste texto, atinge em chelo nfio somente os contratos aperfeicoados de

h# muito e em plena produgiic de efeitos, como toda uma gama de situagtes juridicas
plurilaterais, complexas e interdependentes que formam o [equilibrio normativo do]
gistema, dentro do qual s negécios juridicos perfeitos ¢ acabados aparecem como
partes integrantes de um todo.

Este complexo de relagdes juridicas envolve diversas pessoas de direito
publico e privado - inclusive os entes federativos Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios, os quais titularizam diferentes situages subjetivas, ativas ¢ passivas, de
confronto e de cooperagéio - e se enconltra funcionalizado & promogéo de princip.i(;s e
valores inseridos no apice do ordenamento juridico brasileiro e que constituem a razdo
de ser da prépria federacfo.

A unicidade orgédnica das posi¢des e situagSes juridicas atreladas no seio
deste complexo ndo se constitniu por obra do acaso. Muito pelo contrdrio, decorre
de solida fundamentagfio normativa, assentada no bojo da propria Constitui¢io
com rafzes no pacto federativo originario, e se apresenta como fator essencial ac;
d‘es.cnvolvimento da atividade petrolifera. Niio houvesse as propaladas estabilidade e
rigidez quanto 4 garantia das regas do jogo e certamente nfo haveria a rede contratual
subjacente, com os investimentos publicos e privados que sustentam e conformam o
relevante segmento, cujos resultados afiguram-se, hoje, indispensaveis ao incremento
econdmico e social do pais.

E neste sentido que a Constituicio da Reptiblica confere a Unidio o dominio
sobre o petréleo, mas The obriga a partilhar com Estados e Municipios o produto de

] , . A
ilaol;' $(liggerdellalteqe & importincia da seguranga juridica para o desenvolvimenic da economia: “A
dep Old e de fimcionamento, o lucr‘o, a disponibilidade de investimento e de inovagio da economia
pel(; em, em lagga e.scatla, da aferigio e da previsibilidade das medidas de direito administrativo
econdizico, Afer!gzéo significa para os sujeitos da economia privada seguranga juridica dispositiva, no
sennd'o clie garantia ¢ continuidade da ordem juridico-econdmica”. STOBER, Relf Direito administr:z}ivo
;Ic’onomzco gera.l, Tradultor: Antdnic Francisco de Sousa, S3o Paulo: Saraiva, 2012, p. 144 e 145.
re?ag::lsmotsentgia, José Afur.lso da Silva: “Uma importante condi¢fio da seguranga juridica estd na
) ce‘r cza de que os individuos t8m Fie que as relagdes realizadas sob o império de vma norma
evem perdurar ainda quando tal norma seja substituida™ AFONSO DA SILVA, José. Curso de direifo
constitucional positivo. 29" Ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 433, T
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sua exploragiio®. Exploragfio esta que se constitui em monopdélio da Unifio, nos termog
do texto constitucional que prevé, ainda, a edigfio de lei para disciplinar as condiges
de contratagio de empresas estatais e de particulares para procederem as diversag
atividades envolvidas em tal contexto’,

A lei de que trata o texto constitucional & a Lei n° 9.478/1997, que “dispde
sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopalio do petrdleo,
institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo
e d4 outras providéncias”, e que veio a ser complementada, quanto as 4reas do prd- .
sal, pela Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

A luz desta normatividade, Estados e Municipios produtores planejaram
suas econotnias valendo-se, legitimamente, de uma receita tida como certa. E assim
celebraran contratos, realizaram investimentos, assumiram compromissos que
respeitaram o principio da responsabilidade fiscal, enfim, poutaram suas condutas
em lastro juridico alicergado em um sistema novmativo gue tutela a seguranca, o
direito adquirido e o ato juridico perfeito®.

Eis que, surpreendentemente, o quadro normativo instituido por essas leis
foi desconstruido pela Lei n® 12.734/2012, que “modifica as Leis n® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, en® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, para determinar novas regas
de distribui¢Bo entre os entes da Federagiio dos royalties e da participacfio especial

4 wArt, 20. SEo bens da Unifio:
IX - o5 recursos minerals, inclusive os de subsolo;

....................................................................................................................................................................

§ 1° E agsegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ acs Municipios, bem como
a Orglos da adminisiragfio dircta da Unidio, parlicipagic no resultado da exploragiio de petroleo o
gas natural, de recursos hidricos para fins de getagac de energia eléfrica e de oulros recursos minetas
o respeetivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensagio financeira por essa exploragio.”

s «Apt. 177, Constituem monopdlio da Unido:
1 - a pesquisa e a lavva das jazidas de petrdleo e gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos;
I - a refinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro;
11 - a importacdo e exportagdo dos produtos e devivados bdsicos resultantes das atividades previstas
nos incisos anferiores;
IV - o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de derivados bésicos de petrdleo
produzidos no Pafs, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados ¢
pds natural de qualquer origen;

......................................................................................................................................................................

§ I 4 UniGio poderd contratar coim empresas esiatais ou privadas a realizagdo das afividades previsias
nos incisos T a IV deste artigo observadas os condigbes estabelecidas em lei.
§2° A lei a que se refere o § 1 dispord sobre:
I - q gavantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territdrio racional;
If - as condigtes de contratagdo;
Tl - a estruiura e atribuices do 6rgdo regulador do monopolio da Unido™.

¢ O direito adquirido e o ato juridico perfeito so protegidos pelo ordenamento juridico brasileiro, néo
podendo ser atingides por lei superveniente, conforme o inciso XXXVI do artigo 5° da Constituigio di-
Repiiblica {*a lei niio prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfelto e u coisajulgada®).
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devidos em funcéo da exploragfo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, e para aprimorar o marco regulatério sobre a exploragio desses recursos no
regime de partilba”.

Contra os termos desta lei de 2012 insurgiu-se o Estado do Rio de Janeiro,
ajuizando a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.917/RJ pendente de julgamento
pno Ambito do Supremo Tribunal Federal e j4 com liminar deferida pela Exma, Ministra
Relatora para suspender a eficicia dos dispositivos relacionados 4 pattilha, Confira-se:

“Conquanfo apenas em sede acauteladora de direitos
fundamentais federativos, a argumentagio apresentada pelo
A.utor da presente aclio e a demonstragio por cle feita dos
riscos iminentes e de efeitos de dificil desfazimento a serem
suportados por Estados ¢ Municipios que se creem titulares
do direito prescrito no pardgrafo 1° do art. 20 da Constituigao,
conduz ao imediato deferimento do requerido, para suspender
os efeitos dos arts. 42-B; 42-C; 48, 1I; 49, II; 49-A; 49-B; 49-
C; paragrafo 2° do art, 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D e 50-E da
Lei Federal n. 9.478/97, com as alteragbes promovidas pela
Lei n. 12.734/2012, ad referendum do Plenirio deste Supremo
Tribunal Federal, até o julgamento de mérito da presente agio™.

Na verdade, as decisties do Supremo Tribunal Federal tém sido firmes no
reconhecimento da inconstitucionalidade de diferentes leis que se pretendiam
retroativas, justamente por verificar nesses casos a ofensa ao direito adquirido e ao
ato juridico perfeito, rechagando a incidéncia de lei nova sobre contratos celebrados
ng vigéneia da lei anterior, .

Exemplos marcantes de tal orientacfio sdo bem retratados em trés casos
ruidosos que se tornaram emblematicos. Trata-se de mudancas legislativas que
tinhar por objeto (i) os planos privados de assisténcia & sande; (ii) a desindexagfio
dz economia; e (iii} as cadernetas de poupanca. E em todos eles o Tribunal assentou a
forca normativa das garantias constitucionais atinentes a seguranga juridica,

A ADI-MC n° 1.931/DF, no ponto que interessa ao desenvolvimento deste
ttabalho, tratou do pedido de suspensio de eficicia e posterior declaragio de
inconstitucionalidade de disposigBes da Lei n° 9.656, de 3 de junho de 1998, que

trata dos planos privados de assisténcia 4 saide, a contratos celebrados antes de sua

vigéncia®, Colhe-se do voto do relator:

7 3][‘15 3/f;(l)){lf.&ll’! MC/DF, Medida Cautelar na ADI; Min. Rel. Carmen Licia, julg, 18.03.2013; publ.
A decisio rostou assim ementada: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEl
- ORDINARIA 9656/98. PLANOS DE SEGUROS PRIVADOS DE ASSISTENCIA A SAUDE.
MEDIDA PROVISORIA 173098, PRELIMINAR, TLEGITIMIDADE ATIVA, INEXISIENCIA.
AGAO CONHECIDA, INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS E OBSERVANCIA DQ DEVIDO
PROCESgO LEGAL. OFENSA AQ DIREITO ADQUIRIDO E AQ ATOQ JURIDICO PERFEITO.
1. Propositura da agfo. Legitimidade, (...} 5. Violagio ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito.

3
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“55. Assim sendo, 0s contratos assinados com os consumidores
antes da nova legislagio ndo podem ser modiﬁf:ados _pﬂlas
regas ora impostas, sob pena de violagéo a0 principlo do dlr'eito
adquirido e também ao ato juridico perfeito- garfmt!as protegidag
por mandamento constitucional (CF, artigo 5°, inciso XXXVI),
21.) A retroatividade determinada por esses preceitos faz
incidir regras da legislagio nova sobre cldusulas contratulais
preexistentes, firmadas sob a égide do regime legal anterior,
gue, a meu ver, afrontam o direito consolidado das pattes, de

tal modo que violam o principio consagrado no inciso XXXVI _ . _.

do artigo 5° da Constiivigio Federal ¢ pdem-se em confraste
com a jurisprudéncia desta Corte de que ¢ exemp_lo o acordio
proferido na ADI n° 493-DF, Moreira Alves, publicado na RT)
143/724.” :

O exemplo menciopado na decisio imediatamen‘te gcima (’iiZ respeito 4
instituicio de regras para a desindexagdo da economia, no 1ni01.0‘da decada. de 1990,
que foram em parte refutadas pelo teor do voto-condutor do Ministro Moreira Alyes,
nfio por coincidéncia invocado como fundamento do voto em tema de ’pl_anos‘ d? gaude,

A decisfio da AD! 493-DF teve, denire outras virtudes, o mérito didatico de
afastar o entendimento, comum na doutrina lastreada em ordenal?qt?r%tos europ.akls
que ndo possuem previsdo constitucional do assunto, de que o Cl'.lteI‘IO de decisfio
sobre a retroatividade da lei decorreria de sua proptia natureza (Sa;ngny), dﬁf tal sorte
que se se tratasse de lei imperativa, ou de ordem publica, poderia retroagir. Se, a0
revés, fosse meramente dispositiva ou de interesse prepoqders:.ntemenu? ?r}vado,-
ndo retroagiria (Simoncelli). O argumento contrario a fais Flag:oes ‘do.utrmana.s no
Brasil se faz singelo: o ordenamento pétrio adota a garantia dol d%relto adqulrlFlo
e do ato juridico perfeito em sede consfitucional, no bajo dos direitos e garaniias

fundomentais, e, assin, subtraiu do legislador ordindrio a possiblhdade_ de suprimit,
ainda que em cariter de excegdo, a eficacia de tais garantias. E mais: Mesmo. &
constituinte derivado acha-se impedido de sobrepujar o espectro de tais regas

Pedida de inconstitucionalidade do artigo 35, caput e pardgrafos 1°¢2° da Me.dlda Provisoria 1730—1&8{1

Agiio nilo conhecida tendo em vista as substanciais alteragBes nelesoprlomlowda pela mecilda prov1;m; .
superveniente, 6. Artigo 35-G, caput, incisos T a IV, parégfafos 1°, incisos | a V: & 2° Com:aam'a!s
versiio dada pela Medida Provistria 1908-18/99. Incidéncia da norma ;ob’re. cfamu‘la;si cor:f iy ;:ria'a”'.
preexistentes, firmadas sob a égide do regime legal anterior. Ofensa aos principios d? iiaruta fdg!; h

e da alo juridico perfeito. Agiio conhecida, para Suspender-lfzes a eﬁcacza aré defzsao {En)ﬂ;x}{wg d' .
7. Medida cautelar deferida, em patte, no que tange i suscli‘alda violagiio ao arligo 5, X2 2 I.ESOB-
Constituigio, quanto ao artigo 35-G, hoje, remuncrade como artige 35~E} pela I\..'Ied1da'Pro.v150; ‘lfi‘adc dof-:'
18. de 24 de setembro de 1999; agfio conhecida, em parte, quanta ao pedldo df’ 1’nc.:0nsutumo;1idglg o
§ 2’" do artigo 10 da Lei 9.656/1998, com a redagfio dada pela Medida }’rowsopa 1908-1&2d "(; Eadﬂm
éuspendcr a eficdcia apenas da expressio “aluais e”. Suspeqsﬁo da eﬁpémaodo artigo 35-E" (r- ?.3: v
pela MP 2177-44/2001) e da cxpressio “artigo 35-E” contjda no artigo 3 da Medida Provisor 07

18/99,
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_ protetivas, pois que se revestem de cardter perene, nos termos da dicclo consagrada
no artigo 60, § 4°°.

Confira-se, ainda, a veeméncia da argumentagio construida no corpo do voto
do Relator:

“(...) pouco importa que as normas impugnadas nesta agfio direta
sejam normas de ordem piablica, tendo em vista o interesse
piiblico desse sistema, pois, como acentuei, exaustivamente, na
parte inicial deste voto, fambém as normas de ordem publica
e de direito piblico estdo sujeitas & vedagdio constitucional
do artigo 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal: ‘A lei nfo
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada’. Apesar de impostas pela lei certas cldusulas como
obrigatdrias num contrato, uma vez apostas a ele passam a
infegra-lo como fruto de ato de vontade inclusive da parte que
a ele adere, e, consequentemente, dal resulta que esse contrato,
como ato juridico perfeito, tem os seus efeitos futuros postos
a salvo de modificagbes que lei nova faga com relagfio a tais
clausulas, as quais somente sfo imperativas para os contratos
que vierem a celebrar-se depois de sua enfrada em vigor. Ndo
ha ato juridico parcialmente perfeito, conforme suas clausulas
decorram da autonomia da vontade ou resultem de normas de
ordem publica, para pretender-se que aguelas sdo infensas a
refroatividade, ao passo que estas estdo sufeitas & modificacdo
imediata, que nada mais é - como jd se viu - uma das espécies
de retroatividade. Bssa distinglo, em ultima analise, volta ao
problema da retroatividade das leis de ordem publica {ou seja,
dag leis cogentes), pois sdo leis dessa natureza que, em direito
privado ou em direito piiblico, imp8em as partes contratantes a
adogdio de clausulas contratuais imperativas. Nem por isso essas
clansulas deixam de integrar o contrato, que, como ato juridico

. 7 Dxtrai-se da ementa do acorddio o seguinte: Se a lei alcangar os efeftos futuros de contratos celebrados

. anteriormente a ela serd essa lei retroativa (retroatividade minima), porque val interferir na causa, que
"¢ um ato ou fato ocorrido no passado. - O disposto no artigo 5°, XXXVI, da Constituicio Federal se
.. plica a toda e qualquer lei infraconstitucional, sem qualquer distingio entre lei de direito publico e lei
 de direito privado, ou entre lei de ordem piblica e lei dispositiva. Precedente do STE - Ocorréncia, no
.. caso, de violagio de direito adquirido, (..} Também ofendem o ato juridico perfeifo e os dispositivos
Impugnados que alteram o critério de reajuste das prestagies nos contratos ja celebrados pelo sisterna do
lang de Equivaléncia Salarial por Categoria Profissional (PES/CP). Acfio direta de inconstitucionalidade
+Julgada procedente, para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 18, “caput” e pardgrafos 1 e 4; 20; 21
:-¢ pardgrafo Unicos 23 e pardgrafos; e 24 e pardgrafos, todos da Lei n, 8,177, de 1 de maio de 1991. {STF -
“ADL: 493 DE, Relator: MOREIRA ALVES, Data de Julgamente: 25/06/1992, TRIBUNAL PLENG, Data de
Publicagio: DY 04-09-1992 PP-14089 EMENTA VOL-01674-02 PP-00260 RT] VOL-00143 -03 PP-00724).
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perfeito, estd a salvo das modificagiies posteriores que outras leig
de ordem publica venham impor na redagio dessas clavsulag,

Volto a repetir o que ja demonsitei: a norma constituciong] |

impede a retroatividade da lei nova em face do ato juridico

perfeito, que, por ndo poder ser modificado retroativamente,

tem os seus efeilos futuros resguardados da aplicagdo dessa e
(RTJ 143/752-3)” - original sem destaques'®.

O terceiro caso alinhado supra cuida do problema da aplicagio da lgi nova aog
contratos de depdsito em caderneta de poupanga celebrados antes de sua vigéneia'l,

Por intermédio de seu teor, pie-se em evidéncia um ponto essencial ao deslinde ™

da questfio em exame neste parecer. O Poder Piblico, ainda que por meio da adoglio
de medidas de carater normativo, néio pode valer-se de atos de império para viabilizar
o descumprimento da Constituigdo. Nos termos precisos do excerto abaixo:

W STF, ADT 493 DT, Tribunal Pleno, : P D
Nessa mesma ocasifo, merece destaque, igualmenie, 4 sempte citada ligio dq Mmlstro (,_cllsq de Me]l'g’
em paluvras claras: “(...) Se € certo, de um lado, que, em ’r'acc.da prospectividade 0!'d1r1ar1a das Leig,
os fatos pretérifos escapam, naturalmente, ao dominic normative desses atos estatals (RT 295/478),

nfio & menos exato alirmar, de outro, que, para os eftitos da incidéncia da clausula constitucional dg - ¢

irretroatividade em face de situagéies juridicas definitivamente consclidadas, mostra-se irl‘tlalevapt.e a
disting#o pertinente a natureza dos atos legislativos, Trate-so de leis de cz:rfliter moramente dlspos.|t1v0,
trate-sc de lois de ordem piblica, cogentes ou imperativas, todas essas especics normativas subc‘n-dn}am.
se, de moda pleno e indiscriminado, & eficdcia condicionante e incentrasidvel do principio constitucional

assegurador da intangibilidade do ato juridico perfeito, do direito adquirido e da coisa julgada em face -

POUPANCA - CONTRATO DE

il i yei  Priblico (RTJ 106/314).”
dn s normativa ayperySeale 18 SAMIG - CADERNETA DE
DEPOSITO VALIDAMENIE CELEBRADO - ATO JURIDICO PERFEITO - ENTANGIBILIDADE
CONSTITUCIONAL - CE/88, ART. 5°, XXXVI- INAPLICABILIDADE DE LEI SUPERVENIENTE
A DATA DA CELEBRACAC DO CONTRATO DE DEPOSITO, MESMO QU_ANTO AOS EFEITOS
FUTURQOS DECORRENTES DO AJUSTE NEGOCIAL - RE NAQ CONHECIDO. CONTRATOS

VALIDAMENTE CELEBRADOS - ATO J URIDICO PER.FEITO -BESTATUTO DE REGENCIA - LF:
CONTEMPORANEA AO MOMENTO DA CELEBRACAO, - Os contratos submetcm-se, quanto ae..

sen estatuto de regéneia, 2o ordenarmento normativo vigente & época de sua cclebra@a’:o. Mesmc? 08 cfeltqs
fturos oriundes de coniratos anteriormente celebrados nfio se expéenl 4o dominio normativa de lgis

Rel. Min. Moroira Alves, julg. 25.06.1992, publ. DJ 04.09.1992, i

supervenientes. As consequéncias juridicas que emergem de um ajuste 1legocjal valido sdo 1'eggda§ Pela :
legislagio em vigor no momento de sua pactuagio. Ot contratos - que 8¢ qyallﬁcam como ALos quldlcos :
perfeitos (RT 547/215) - acham-se protegidos, em sua integralidade, mf:lu‘swe quanto a'tos‘efenos futluros,:
do art. 5°, XXXVI, da Constituigio da Republica. Daoutrina'¢
DE LEI NOVA AOS EFEITOS FUTUROS DE& EO]EI)’{:'%}I%(; :
ANTERIORMENTE CELEBRADO - 1-HIPOTESE DE RETROATIVIDADE MINIMA - :
AEJIPATRMGNIO TURIDICO DE UM DOS CONTRATANTES - INADIMIISSIBILIDADE. - A

pela norma e salvaguarda constante
precedentes, INAPLICABILIDADE

incidéncia imediata da lei nova sabre os efeitos futuros de um contrato preexistente, precisamonie,po

afetar a propria cavsa geradora do ajusie nepocial, reveste-se de cariter retroativo (retroatividade injust.

ini i ela ¢ ituei tutela a intangibilidade
de grau minito), achando-se desnutorizada pela cliusula constitucional que |
dag situacbes juridicas definitivamente consolidadas. Precedentes, LEIS DE ORDEM PUBLICA

- RAZOES PB ESTADO - MOTIVOS QUE NAO JUSTIFICAM O DESRRESPEITO ESTATAL

A CONSTITUICAQ - PREVALENCIA DA NORMA INSCRITA NO ART. 50, XXX\(L'DIA
CONSTITUICA®. () (RE 205193, Relator(a): Min, CELSO DE MELLO, Primgira Turma, julgs
o 25/02/1997. DI 06.06-1997 PP-24891 EMENT VOL-01872-09 PP-01761 RTJ VOL-00163-02 17
00802).
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“A possibilidade de intervengio do Estado no dominio
econdmico nfo exonera o Poder Pablico do dever juridico
de respeitar os postulados que emergem do ordenamento
constitucional brasilegiro, Razdes de Estado - que muitas vezes
configuram fundamentos politicos destinados a justificar,
pragmaticamente, ex parte principis, a inaceitavel adogio
de medidas de cardter normativo - nfio podem ser invocadas
para viabilizar o descumprimento da proépria Constituigio. As
normas de ordem piblica - que também se sujeitam 4 clausula
inscrita no art. 5°, XXXVI, da Carta Politica (RTJ 143/724) -
nfio podem frusirar a plena eficacia da ordem constitucional,
comprometendo-a em sua integridade e desrespeitando-a em
sua autoridade™".

Nada parece justificar, em tema de royaities e participagBes especiais na

exploragio do petrdleo, que as regras de partilha da Lein® 12,734, de 2012 pudessem
retroagir para alcancar os contrates de concessties ja licitadas. Nem mesmo a alusfio
4 vetusta figura de doutrina que contrapunha ao valor seguranga os ideais de justica,
a favor da retroatividade da lei nova, poderia socorrer o comportamento da Unido na
espécie.
_ Com efeito, ja se disse que ao conflito entre a lei nova e a antiga cotresponde o
choque {aparente) entre justiga e seguranga, respectivamente dois valores determinantes
do ordenamento. A aplicaciio da le nova traduziria a solugdo mais justa porque seus
termos, mais recentes, seriam melhores ao deslinde da situagéo enfocada do que os
anferiores e, assim, se justificaria a convicglo singela e generalizada de existéncia
de um constante processo de aprimoramento ¢ evolugio do Direito. A aplicagdo da
lei antiga, por outro Angulo, prestigiaria a solugBo mais segura, na medida em que
atenderia & preocupagiio de previsibilidade das partes envolvidas, as quais, afinal,
pautaram suas condutas tomando por referéncia o quadro legislativo entdo em vigot,
as conhecidas regras do jogo.”

-1 STF, RE 205193/RS — Rio Grande do Sul, Primeira Turma, Recurso Extraordindrio, Rel. Min, Celso de
Mello, Julg. 25/02/1997, publ. 06/06/1997.

A esse (aparente) dilema a doutrina se dedica ha tempos, podendo-se destacar desde o inicio do séeculo
XX no Brasil as obras de autores tais como Espinofe, Bevilaqua, Porchat, Carpenter, Maximiliano,
dentre outros, €, na Europa, Gabba, Roubier, Pugliese. Representativa € a passagem a seguit, extraida
das ligiics de San Tiago Dantas: Note-se que este principio pode ser, entretanto, temperado por um outro,
que nfio se impbe ac nosso espirito com menos enetgia, tal é o de que quando o legislador altera uma
norma juridica e coloca no seu lugar wma nova, € porque ele se convenceu de que a norma anterior era
cotitrdria a0 bem comum. E, realmente, é esiranho que estando ele convencido de gue uma determinada
norma & contraria ao bem comuim, mantenha, entretanto, o seu império para todas aquelas situagdes que
jé se constituiram % sua sombra e que foram precisamente as que Jhe inspiraram a mudanga de legislagéo.
Pois foi justamente par ver a iniquidade que a lei antiga tinha constituldo para um determinado grupo
de individuos ou interesses, que ele fez a lei nova, tomendo-se, assim, estranha que ele venha a dizer
. que todas as situagSes anteriores continuem a se regular pela lei antiga. (...} E daf dizermos que a
.. grande dificuldade do problema da retroatividade das leis ¢ analisar estes dois prinefpios que em si
sfio antagdnicos, mas aos quais precisamos dar uma simultdnea satisfacfio” - DANTAS, San Tiago.
= Programa de diretto civil - Teoria geral. 3* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 78 e 79.

1

b

Revista de Direito da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (683, 2014 273



Ocorre, todavia, que os influxos de justi¢a presentes na proposi¢io da maioriy
do Congresso Nacicnal mostram-se de duvidosa constitucionalidade, cotmno bem
retratado na primeira parte da petigdo inicial da ADI, na medida em que esvaziam
a natureza compensatéria e nio distributiva dos royalties e subvertem o pacte
constituinte enive Estados produtores e ndo-produtores, cuja esséncia repousa no
equilibrio entre o recebimento dos royalties e a formula de cobranca do ICMS: sobre
petréleo na origem e ndo no destino. Ndo se poderia mesmo inserir sob o pdlic dg
Justiga uma lei que premia 0§ Estados que detém a maioria no Cangressc,r Nacional,
ditada por interesses proprios, em detrimento dos Estados produtores - minoritdrios,

O aparente conflito dos valoves justica e seguranga, a ser solucionado poy
mecanismo de ponderagdo como preconizado pela doutrina contempordnea, nas -
circunstancias do caso concreto resolver-se-ia de modo bastante simplificado, atento
ao fato de que hd muito mais libras pesando a favor dos interesses dos Estados.
produtores (lei de 1997), do que dos ndio-produtores (lei de 2012).

De fato, hoje, superados a técnica legislativa exclusivamente regulamentar e o
modelo interpretativo baseado na subsungdo, 0 antagonismo do conflito tudo ou nada
cede espago as ponderagOes de principios ¢ valores, em meio a um contexto social _
fivido, na construgfo da justica do caso concreto.

Por outro Angulo, parece evidente que cada comcessdo licitada constituj
fato aquisitivo suficiente para que os direitos dela decorrentes passem a ittegrar
definitivamente os patrimdnios dos scus titulares, sendo certo que da concessio
também decorrem os direitos de participago dos Estados ¢ Municipios produtores ¢
confrontantes. E parece mais evidente ainda que cada concessio licitada que jé tenha
produzido todos os seus efeitos constitui ato jutidico perfeito, também integrando
definitivamente o patrimdnio do seu titular os direitos que dele decorrem, sendo
certo que da concesso também decorrem os direitos de participagiio dos Estados :
Municipios produtores e confrontantes. . o

Completos os fatos iddneos de aquisi¢do do direito ¢ com sua mteg.rag:ao
definitiva ao patrimdnio de seu titular, ndo pode ser atingido por lei ?.upervementg;

sob pena de violagio do direito adquirido, E se estdo exauridos os efeitos fie Aum ato‘.:..
juridico, o direito que dele decorre passa a integrar definitivamente o pairiménio de-
seu titulat, néio podendo ser atingido por lei superveniente, sob pena de violagio do
ato juridico perfeito. ‘

A rigida jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre a matéria, como revelado
nos exemplos ilustrativos acima, j4 bastaria para travar aqui qualquer pretensfo de,

retroatividade da lei que concebeu as novas regras da distribui¢io dos royalties do
petroleo. O voto da Ministra Relatora a um s6 tempo revela ¢ faz uso da densidade’

juridica do argumento:

3

“D)as concessdes acabadas decorreram direitos que ingressaram
no patriménio publico das pessoas federadas ¢ que, mesma 56,
desdobrando em tecebimento de valores no presente ¢ parcelas

no futuro, fundamentam-se em processos findes, validos, que s¢ -
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formaram e se aperfeicoaram segundo a legislacdo vigente no
periodo em que se deram os seus atos. Aplicar a nova legislagio
aqueles atos e processos aperfeicoados segundo as normas
vingentes quando de sua realizacdo seria retroagiio, dotar de
efeitos pretéritos atos e processos acabados segundo o direito,
em clara afronta 4 norma constitucional do inc. XXXVI do art.
5°, antes mencionado™4,

Ainda que, porhipdtese absurda, se pudesse, no entanto, ultrapassar estabarreira,
o que se admite apenas por abstragdo tedrica, cabe observar que a imutabilidade das
regras juridicas enquanto perdurem as concessdes instituidas sob sua égide responde
sobretudo & perspectiva funcional da seguranga juridica.

Isto porque a normatizagio da atividade petrolifera tracada sob as tintas da Lei
e 9.478/1997 vinculara os contratos de concessfio (artigo 45) ao equilibrio orgénico
projetado no &mbito do pacto federative vigente entre a Unifio ¢ os demais entes
federativos, com sypedineo na Constituicio (em especial, art, 20, IX e §1°), ¢ que
ge estabelecera na forma da partilha originalmente prevista nos artigos 48 ¢ 49 da
lei de 1997, Com efeito, pode-se falar entfio em uma interligagdo fincional a jungir
cada contrato de concesséo licitado aos termos do tecido normativo integrado pelos
dispositivos ora mencionados'-'%,

Corolario disso, os recursos financeiros que déo efetiva execugfio ao mencionado
pacto fundado no § 1° do artigo 20 da Constitui¢io da Repiiblica e disciplinado pelos
artigos 48 e 49 da lei de 1997 originam-se precisamente da remuneragfo extraida dos
contratos de concessdo, ja que a Unido, detentora do dominio do petrdleo, niio o extrai
diretamente.

W STR ADI 4.917 MC/DE, Medida Cawelar na ADI; Mim. Rel, Carmen Licia, julg. 18.03.2013; publ,
21.03.2013.

15 Para Perlingicri, “apenas.a coligagfio com os principios e com outras normas torna possivel a individuagfio
da normativa [do caso concretor]”. PERLINGIERI, Pietro, O direito civil na legalidade constitucional.
Trad.: Maria Cristina De Cicco - Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 259. Na ligdo classica de Betti,

* “g logica do direilo & algo muito mais elevado do que uma pobre légica formal de cada proposigio
legislativa; e & tarefa do intérprete espiritualizd-la, considerande como imanente a cla ¢ momento
teleoldgico e percebendo a coeréncia de todo o sistema”. BETTI, Emilio. Inferpretacdo da iei e dos atos
Juridicos. Trad. por Karina Jannini, rev. tec. por Denise Agostinetti, S3o Paulo: Martins Fontes, 2007, p.

% “Art. 45. O contrato de concessfio dispord sobre as seguintes participagfes governamentais, previstas no
edital de licitagfio:
1- bénus de assinatura;
I - royalties;
HI - participagdo especial;
IV - pagamento pela ocupagdo ou retengdo de drea.
§ 1° ds participacdes governamentais consiantes dos incises I e IV serdo obrigatorias.
§ 2° As receitas provenientes das pariicipaces governamentais definidas no caput, alocadas para
- Orgdos da adminisiraciio piblica federdl, de acordo com o disposto nesta Lei, serdio mantidas na Conta
Unica do Governo Federal, enquanto nio forem destinadas para as respectivas programagdes.
- § 3° O superdvit financeiro dos 6rgios da administragiio pablica federal referidos no pardgrafo anterior,
apurado ern balango de eada exercfeio financeiro, serd transferido ao Tesouro Nacional.
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No caso em foco, a consagrada vinculagio de cada contrato de concessdo ag
respectivo edital apresenta ainda um relevante aspecto. E que o comando do artigo 45
da Lei n° 9.478/1997 determina que o contrato de concessio, bem como o edital de
licitagdo disponham sobre as patticipagBes governamentais previstas no elenco de seus
incisos T a IV, Obviamente que os percentuais de tais participagdes ganham concretuds
com a celebragiio da avenga, a suscitar a vinculagio da Unifio ¢ de sua longa manus
no contrato, a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustivels - ANP
aos seus termos ndo apends no que toca as obrigacdes peranie 0 concessionario mas
também no que concerne s obrigacdes assumidas perante os demais entes federativog
quanto ao regime de partitha do produto da exploragdo do petroleo.

Ou seja, introduz-se no tecido contratual, @ bem da cerleza e da segurangg
Jjuridica, a disciplina legal dos royalties e participagGes especiais. E assim se complety
o sistetna normativo do caso concreto, integrando lei e conirato, na dindmica dag
concessdes licitadas na exploragiio do petrdleo.

Ainda que nfio houvesse a previsiio contratual especifica dos percentuais dag
participagties governamentais, 0 proprio principio da fungdo social dos contralos, &

luz da normalizagdo existente, imporia as paries "o dever de perseguir, ao lado de seys - - -

intevesses individuais, a interesses extracontratuais socialmente relevantes, dignos de
tutela juridica, que se relacionam com o conirato ou 3o por ele atingidos """, ‘

Em sintese, a cada concessfio celebrada deflagra-se o conjunio de relagBes
juridicas a unir o complexo de situagdes subjetivas envolvidas na espécie,
apetfeigoando o sistema normativo em vigor naquela oportunidade - fempus regit
actun - ¢ posto a salvo de alteragGes legislativas futuras que maculem a seguranca ds
que eram merecedores todas os patticipes e interessados no processo.

De outro &ngulo, j4 se assentou acima que a distribuigio dos royalties ¢

participacdes especiais devidos pela exploragéo do petréleo foi objeto de um pacte
nacional, que conferiu aos entes produtores e confrontantes um bbnus proporcional
a0 6nus que suportam sozinhos, consistente na sobrecarga da demanda de servigos
piblicos e, principalmente, na degradagio do meio ambiente. ’

quais hd muito foram pactuados pelos entes da federagfo nos termos (explicitos!) até
entdo postos na Lei n° 9.487, de 6 de agosto de 1997, com sua redagiio anterior. Nos
ensinamentos de Perlingieri:

“A solugdo a cada controvérsia deve ser dada nHo somente
levando em consideragfio o artigo de lei que parece conté-la e
resolvé-la, mas & luz de todo o ordenamento, em particular dos
seus principios fundamentais, come escolhas de fundo que o
caracterizam,”?

“As relacBes entre principios constitucionais e regras ordinarias
estatais sflo, portanto, expressas nfio como relagio entre sistemas
normativos, mas como componentes do unitario ordenamento
Juridico, ao qual o intérprete deve se sentir vineulado.”™!

As bases da reparticio daqueles bdnus nfio representam fatos contingentes
nem fundamentos arbitrdrios, mutéveis ao sabor da maioria parlamentar, A reparticfio
se baseou no fato perene de que os Estados produtores e confrontantes suportam,
permanentemente, pesados 6nus com a exploragio do petréleo, quer pela maior
demanda de servigos pliblicos, quer pelo significativo impacto ambiental, destacando-
ge, com relago ao impacto ambiental, a constatagio evidente de que oz danos
ambientais afetam a presente e as fituras geracdes.

Emetrge, neste contexto, destacadamente, a fingdo compensatoria e niio
distributiva da reparticio dos bénus da exploragiio do petr6leo. Fungfo compensaidria
balizada inclusive pelo principio da igualdade (artigo 5°, capui, da Constituiciio da
Replblica), que se expressa, na linha das ligdes de Canotilho, come igualdade na
criacio do direito - em especial sob o aspecto de igualdade justa? - e como ignaldade
perante os encargos pablicos®.

N&o hé davida de que os Estados produtores e confrontantes, pelos 6nus que
suportam, devem receber uma compensaciio, representada por uma parcela maior do

Como sintetizado em conhecida passagem de voto do entiio Ministro Ercs
Roberto Grau, “Niio se intetpreta o direito em tiras; nfo sc interpretam textos..

normativos isoladamente, mas sim o direito, no seu todo - marcado, na dicgho de

Ascarelli, pelas suas premissas implicitas *'%.

Desse modo, o exame do § 1° do artigo 20 da Constituigio da Repiblica,
que remete A lei a disciplina da repartigiio dos bonus decorrentes da exploragio do
petroleo’, deve considerar 08 termos implicitos em que essa repartigio deve se dar, 05

7 TEPEDINQ, Gustavo. Notas sobte a Fungéio Social dos Contratos. In Temas de Direito Civil - Tomo Il

Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p, 149,
= ADPF n® 101/DF, Rel. Min. Catmen Lilcia, Dle de 04.06.2012. oo )
¥ “F gssegurada, nos termos da lei, aoy Estados, ao Distrito Federal & a0s Municipios, bem como a crgfos-

da administracfio direto da Uniflo, participagio no resultado da exploragiio de petrdleo ou gds natuffll,
de recursos hidricos para fins de geragdo de energia eléirica e de cutros recursos minerais no respectivo-
ferritorio, plataforma continental, mar tetritorial ow zona econdmica exclusiva, ou compensagio
financeira por essa exploragio”,
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- m PERLINGIERI, Pictro. O direito civil na legalidade constitucional. Trad.: Matia Cristina De Cicco - Rio

" de Jancire: Renovar, 2008, p. 175.
Ob, cit., p. 209,
“A formula ‘o igual deve ser tratado igualmente o desigual designalmenie’ nilo contém o critério
material de um julzo de valor sobre a relacdo de igualdade fou desigualdade). A questio da igualdade
Justa pode colocar-se nestes termos: o que & que ros leva a afirmar que uma fel trata dois individuos
de uma forma igualmente justa? Qual o cvitério de valoragfio para a relagdio de igualdade? (§) Uma
- possivel resposta, sufragada em algumas sentencas do Tribunal Constitucional, reconduz-se & proibigéo
: gerq! do arblivic: existe observdncia da igualdade quando tndividuos ou situacdes iguais néo sio
arbitrariamente (proibigdo do arbitrio) tratados como desiguais”. Dirito constitucional e teoria da
constituicdo. 7, ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 428.
ma oulra manifestagdo do principio da igualdade é o que os autores designom por lgualdade
Peranie os encargos publicos (égalité devamt 185 charges publigues, Lastengleichlcit). O seu sentido
" tendencial ¢ o seguinte: (1} os encargos publicos (impostos, restrigbes ao direito de propriedade)
g devcjm ser repartidos de forma igual pelos cidaddos; (2) no caso de existiv wm sacrificio especial de
um tt:fdividuo ou grupo de individuos justificado por razdes de interesse publico, deverd reconhecer-se
= Wiha indenizacdo ou compensagdo aos individuos particularmente sacrificados. Direito constitucional e
teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 431.
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que a percebida pelos Estados nfo produtores, nos b(“)nl;ls da explorac;ﬁ_o do petréleo.
Ocotre que, para respeitar o principio da igua'ldade, nZo basta conferir aos lfjsfados
produtores uma parcela maior, qualquer que seja essi parcela, como se a‘deﬁfugao (jo
quanto seria essa parcela maior fosse uma deciséo contingente, entregue & deliberaciio
majoritaria do Congresso Nacional. ‘ o

E preciso conferir 208 Estados produtores uma par_cela malﬁ)r da reparticio dos
bonus na proporgdo necessaria para efetivamente cumprir a i;‘ung:ao de compensgr 08
snus extraordinaria ¢ particularmente sofridos, pelas geragoes ‘prese':ntes € futur'as_
Pensar o contrario implicaria em vulnerar o principio da proporcionalidade, u:cluswe
sob a verlente de vedagdo a protegdo insuficiente de um direito ﬁmda;r;ental.l .

Como apontado claramente na petigdo inicial Qa Aclio Direta (.13
Inconstitucionalidade n°® 4.917, a distribuigio que se pretel.lde 1mplemeptar por meio
da Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2012, produzira efeitos profundamente
deletérios sobre a receita de Estados ¢ Municipios produtcljres ou con-ﬁ'()fltantes, a
evidenciar que a pretendida regra de distribuicio ndio serd capaz de satisfazer s
principios da igualdade e da proporcionalidade, de modo a assegurar a compensagao
pelos dnus da exploragdo do petréleo. ‘ . .

E o descumprimento da fungio invalida, nos dizetes de arguta doutrina, a
propria estrutura do direito®. o o

Em Altima andlise, nfio seria merecedor de tutela Juridwg o ato, ainda que de
cariter normativo, que desconsiderasse a fungéo de situacoes sul::_]e.twas consagradas ¢
aperfeigoadas com base em principios e valores que remetem ao apice qo~0rdenmnenm
pacional, Trata-s¢ de wm controle axiolégico, ditado pela Constitwi¢ao, ao qual a
aplicagfio retroativa da lei de 2012 nio resistiria. .

Tudo considerado, nio pode a Lein® 12.734, de 2012, retroagir para alcan'c;gr
as concessdes ja licitadas, sob pena de violar frontalmente a fungdo compensatona
pactuada e o direito adquirido dos Estados ¢ Municipios produtores e confrontantes 4

M (O Supremo Tribunal Federal jd reconhecen o vedagdio de protegde insuficlente comodun;c; daa; ,{:{gjﬁz
do principio da proporcionalidade, como se colhe, por exemplo, do voto condu{or o ?ftsmynfssq .
Mendes no HC n° 104.410/RS, 2" Turma, DJe de 27.03.201 2.~ E, parlindo-‘se da importanie p P :
que o5 Estados também 18m diveitos fundamentais em relacdo aos Efemazs ca::te{s, conﬁram-—s'e‘a (;fs G; "
precisas de José Joaquim Gomes Canotitho em tema de vedaglo a pr.otegao zmuﬁczen‘re. exc.zr;i:a 0
mais geral da proibigdo por excesso &, como se acaba de vex, elsfe.' evifar cargas ccu::c'uvcmlF o
ou actos de ingeréncia desmedidos na esfera Juridica a’m' plm;nculares. II{a, %orrem, um oa:brgt) o
protecedo que, em vez de salientar o excesso, releva a pm;big:at? por defeito (1 ntermc‘r“ss;gdmm. e
wm defeito de protecgdo guando as entidades sobre quiem recal um dlever de pmf;cgaa (el 5’; e
adoptam medidas insuficientes para garantiy uma proleceao constiizicmna{n?en.te a eqz:;z er adopf
fundamentais. Podemos Sormular esia ideia usando wma Jormulagdo positiva: o Estado evem!eccao :
medidas suficientes, de natureza normativa o de nat!f‘reza mare‘wal, Cindtfc?!e. a ;.m'f; &iﬁ; ol
adequada e gficaz dos direltos fundamentais. A verificacdo de uma u.zsuﬁcz.encta e juridict e
deverd atender & natureza das posicbes Jjuridicas ameacadas e d intensidade do perigo

is. ” (Direi ituch i ituigdio, cit., p. 273). :
fvei) entais.” (Direito constitucional e teovia cja constituicdo, eit, . .
& %giiigssajgtl-iﬁa?qui: BOBBIO, Novberto. Da estrutura d finglio: novos estudos de teoria do direfts]

j j iani; revisdo téenh ivas Bechara e Renata Nagamiig
50 de Daniela Beceaccia Versiani; revisdo fechica de Orlmlfza‘fo Seixas . enal

irgizzz; ;P: Marnole, 2007; PERLINGIERI, Pietro, O direito civil na legalidade constatuczor.m{.t T}‘éljfi ”
e istin De Cicoo - Rio de Janeiro: Renovar, 2008, TEPEDINO, Gustavo. Temas de Diretio -
- Tomo HI. Rio de Janeirvo: Renovar, 2009.

participagdio no produto da exploragfio do petrélec nos percentuais entio pactuados.
Assim sendo, respondendo objetivamente ao primeiro item da consulta {0
exame da violaglio do primado da seguranga juridica ¢ do ato juridico perfeito, em
razio da anunciada aplicacfio do novo regime de distribuicfo dos royalties a concessdes
licitadas anteriormente a vigéncia da Lei 12.734/2012), conclui-se que a aplicagéo
do novo regime de distribuiciio dos royalties a concessdes licitadas anteriormente
3 vigéncia da Lei n® 12.734, de 2012, viola, estrutural e funcionalmente, o direito
adquirido € o ato juridico perfeito, que constituem proje¢fes da seguranca juridica.

2.1 - Segundo quesito: a violagio do primado da seguranca juridica e
do ato juridico perfeito, & Inz do Contrato de Refinanciamento de
Dividas celebrado entre o Estado e a Unifio.

A Unidio editou, em 11 de setembro de 1997, a Lei n® 9.496, que “Estabelece
critérios para a consolidagiio, a assungfio ¢ o refinanciamento, pela Unifio, da divida
pliblica mobiliaria e cutras que especifica, de responsabilidade dos Estados e do Distrito
Federal”, colhendo-se do caput do seu artigo 3°, do artigo 4° e do artigo 7° que:

Art, 3° Os contratos de refinanciamento de que trata esta
Lei serfio pagos em até 360 (trezentos e sessenta) prestacfes
mensais e sucessivas, calculadas com base na Tabela Price,
vencendo-se a primeira trinta dias ap6s a data da assinatura do
contrato ¢ as seguintes em igual dia dos meses subsequentes,
observadas as seguintes condi¢des:

Art, 4° Os contratos de refinanciamento deverio contar
com adequadas garantias que incluirfio, obrigatoriamente, a
vinculagio de receitas proprias e dos recursos de que tratam os
arts. 155, 157 e 159, incisos I, “a”, e II, da Constituicio.

Art. 7° Fica a Unido autorizada a receber das Unidades da
Federagdo bens, direitos e agles, para fins de amortizaglio
extraordindria dos contratos de refinanciamento celebrados na
forma desta Lei,

A Lei n° 9.496/1997 é fruto da conversio em lei da Medida Proviséria n°

1.560-8, de 12 de agosto de 1997, que, por sua vez, tem origem na Medida Provisoria
1° 1.560, de 19 de dezembro de 1996, editada no 4mbito do Programa Nacional de
Apoio & Reestruturagdo e Ajuste Fiscal dos Estados.

Seguindo nessa linha, observa-se também que a mesma Unifio editou a Medida

Proviséria n° 1.868-20, de 26 de outubro de 1999, que prevé em seu artigo 16:
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Art. 16. Fica a Unifio autorizada a adquirir do Estado do Rig
de Janeiro, até o limite de RS 13.220.000.000,00 (treze bilhées
e duzentos ¢ vinte milhdes de reais), a pregos de 15 de agosto
de 1999, créditos relativos 2 participagiio governamenta
obrigatéria de que trata a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, nas modalidades de royalties e participagbes especiais,
utilizando em pagamento Certificados Financeiros do Tesouro -
CFT com caracteristicas definidas em ato do Ministro de Estadq
da Fazenda. '
Pardgrafo Gmico. Os CFT recebidos pelo Estado em decorréneiy
da operagio de que trata o capu! poderdo, a critério do Ministro
de Estado da Fazenda, ser utilizados no pagamento de dividas
para com a Unifio ¢ suas entidades.

Cumpre observar que o referido dispositivo foi essencialmente marntido nag
sucessivas reedigbes por que passou @ medida provisoria, colhendo-se disposigio

substancialmente idéntica do artigo 16 da Medida Provisoria n° 2.181-45, de 24 d&

agosto de 2001, com redacdio dada pela Lei n® 10.712, de 12 de agosto de 2003,

Como se v&, a Unido editos uma lei prevendo o refinanciamento da divida dos
Estados e se obrigou - por lei - a receber a amortizagBo da divida refinanciada ao longo.

de 360 (trezentos e sessenta) meses, oU scja, 30 (trinta) anos.

E a mesma Unifio previu, por lei, para amortizagio da divida refinancicada, o
recebimento de bens, dirictos ¢ agdes dos Estados e, em seguida, previu em Medida:
Proviséria - com forga de lei - o recebimento de créditos detidos pelo Estado do Rio

i :

i

de Janeiro a titulo de royalties e participagBes especiais, !

Foi com base nessa legislacio, editada pela Unidio - a mesma Unifio que agora'.
odita a Lei n® 12.734, de 2012, questionada na ADI 4917 - que o Estado do Rio de'.
Janeiro celebrou com a Unifdie, em 79 de outubro de 1999, o Contrato n° 004/00-STN/--
COATFI - Processo n° 17944.001007/97-15, que teve por objeto o refinanciamerito

das dividas contratual e mobilidria do Estado do Rio de Janeiro, com a confiss
de divida no valor de RS 18.536.808.277,61 (dezoito bilhbes, quinhentos e trinkc
seis milhbes, oitocentos e 0ito mil, duzentos e setenta e sete reais e sessenta ey
centavos).

Colhe-se da cldusula quinia do referido contrato que a divida serd paga ¢
360 (trezentos e sessenta) prestagtes mensais, ou seja, 30 (trinta) anos, vencendo-se
primeira prestagio em 28 de novembro de 1999. '

Bm caso de inadimplemento pelo Estado do Rio de Taneiro, nos tetmos &
cldusula décima terceira do contrato, a Uniéo tem poderes para adentrar 2 cont
de centralizagiio de receitas do Estado e de 14 retirar recursos oriundos de recelld
tributdrias estaduais e de receitas decorrentes de transferéncias compulsorias da Uni
para o Estado, previstas nos artigos 155, 157 e 159 da Constituicdo da Repablica. !

E foi também com base nessa legislagio, editada pela Unifio - a mesma U

que agora edita a Lei n° 12,734, de 2012, questionada na ADI 4.917 - que © Estal
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do Ric‘) .de Janeiro ceden & Unifio parte dos créditos a que faz jus a titnlo de royalties
¢ participagdies especiais, no valor de R$ 10.834.607.939,20 {dez bilhdes, oitocentos
¢ trinta ¢ sete milhdes, seiscentos e sete mil, novecentos ¢ {rinta ¢ nove reais ¢ vinte
centavos), sendo uma pequena parte do valor envolvido nessa cessio usada para
amortizar a divida refinanciada, € a maior parte, pata capitalizacio do fundo de
previdéncia dos servidores estaduais com (itulos da divida piblica mobilidria federal
conforme contrato celebrado igualmente em 29 de outubro de 1999. ,

Extrai-se da cldusula primeira do referido contrato que essa cessio de créditos
o deu em 255 (duzentas e cinquenta e cinco) parcelas mensais, vencendo-se a primeira
em 20 de dezembro de 1999 ¢ a ltima em 20 de fevereiro de 2021,

A Unifio, conhecedora do endividamento do Estado do Rio de Janeiro e também
conhecedora dfa todas as projecdes de receita do Estado advindas de créditos dos
rovalties € participagOes especiais - projecdes essas baseadas na proporgfio de partilha
que desde semptre foi adotada -, editou sucessivas leis e celebrou com o Estado do Rio
de Janeiro conitratos baseados nessas leis de modo a alimentar no Estado a legitima
qxf;ectativa de que a proporgdo da partilha dos voyaliies e participacies especiais
continuasse a mesma ao longo do periodo de duragdio dos contratos.

Ora, é evidente que o Estado do Rio de Janeiro jamais arriscaria praticamente
toda 2 receita estadual expondo-a ao seu sequestro extrajudicial pela Unidio e jamais
cederia & Unifio patte expressiva do valor dos royaities € participages especiais a que

_ faz jus se fosse, de longe, imaginavel que a Unifio, no curso dessa relagiio confratual,

promc.w.eria a brusca mudanca da proporgo de partilha dos royalties e participagdes
especiais a que o Estado faz juz.

O elemento peculiar no caso examinado é que a conduta da Unifio, consistente
ot mudar bruscamente a proporgdo da partilha dos royalties e pasticipagSes especiais,

. ifaporta nfio apenas a exposi¢io do Estado do Rio de Janeiro a graves danos como

piarte contratante, mas, também, como parte de um pacto nacional que envolveu a

* ¢digio de leis pela propria Unifio com o declarado objetivo de fazer os Estados da

Federaghio se adaptarem as suas diretrizes de ajuste fiscal.
_7 lResta examinar se & juridicamente possivel que a Unifio use seu poder
¢ legislar de modo (contraditério) a provocar graves danos ao Estado do Rio de

Janeiro: (i) asfixiando o seu fluxo de recursos advindos dos royalties e participagbes

especiais e (i) celebrando contrato de refinanciamento de divida com a presenga de
¢ldusulas abusivas que lhe permitem, na hipotese - muito provavel com a asfixia - de
inadimplemento, liquidar definitivamente o Estado do Rio de Janeiro, sequestrando o
ante das receitas estadnais. ,

Para responder a essa questio, faz-se mister examinar a incidéncia de um dos
ores cardeais do ordenamento, a seguranga juridica, ¢ de um de seus principais

d(.)ac;);:;ﬁt(; {c)ledconcessﬁo.no é.mb.ito da exploragfio do petrdleo desborda, em rigor, a simples delegagio

e on I% 0 e um servigo plblico, .antcs cnvolve a contratagio de um parceiro, estatal ou particular,

domi'nig ° uma atividade econdmica {eleva,nte para a nagfo, sobre bem do qual a Unifio ¢ titular do

o , € GUE Carrega, como uma es;?écu-a de Gius real, a divida perpétua da partitha do produto de sua
ploracdo com os Estados e os Municipios produtores e confrontantes.
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desdobramentos, a protecdo da confianga, que, por Sua Vez, revela sua mais forg -
expressio no principio da boa-fé objetiva. o

De pronto, cumpre observar que a Unifio sujeita-se 4 observincia do principig
da boa-f¢ objetiva tanto como parte em uma relaghio contratual (0 que, por sy
evidéncia, dispensa demonstragdo logico-argumentativa) quanto como parte em un - -
pacto entre entes da federagdo, e mesmo enquanto potestade mesma, inclusive dy
fungdo legislativa. Nesse sentido ¢ o ensinamento de Celso Antdnio Bandeira (g
Mello™™:

“Em quaisquer de seus atos, o Estado - tanto mais porque -
compre a fungiio de ordenador da vida social ~ tem de emergir

como interlocutor sério, veraz, responsdvel, leal e obrigady
aos ditames da boa-fé. De seu turno, os administrados podem -
agir fiados na seriedade, responsabilidade, lealdade e boa-fé dy
Poder Ptblico, maiormente porque a situagdo dos particulares ¢,
em larguissima medida, condicionada por decisdes estatais, od -
genéricas, ora provenientes de atos administrativos concretos. -

.............................................. beratesiagg m i
T L L LT TYRTE R LR . :

Quem se retrata de orientagfo anterior ndo pode - sem violar a
boa-fé - pretender que aquele que agiu nela embasado seja ag
depois onerado em raziio desta inconstancia no entendiment;q A
administrativo,
O principio da boa-fé, da lealdade e da confianca legitima,
tanto como o da seguranga juridica, tém aplicacdo em todos,

ramos do Direito e sdio invocdveis perante as condutas estata;',sf '
em quaisquer de suas esferas: legislativa, administrativa ou
Jurisdicional”.

que realga a estreita ligagdo entre seguranca Juridica e prote¢do da confianga,
ponto de exigir a criagiio de uma disciplina transitéria em caso de mudanga de regime
juridico que se esperava ser estavel:

“O homem necessila de seguran¢a para conduzir, planificar’t
conformar auténoma e responsavelmente a sua vida. Por isse,
desde cedo se consideram os principios da seguranga jun’d;’_c’_‘
e da protecgdo da confianca como elementos constitutivos
Estado de direito. (§) Estes dois principios - seguranga juridic

7 A estabitidade dos atos administratives ¢ a seguranga juridica, boa-fé e confianga legftima ante QS? |
estatais. In Grandes temas de direito adminismrativo. Sio Paule: Malheiros, 2009, p. 174-177 (grifou-8
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e protecciio da confianga - andam estreitamente associados, a
ponto de alguns autores considerarem o principio da protecgio
da confianga como wm subprincipio ou como wma dimensfo
especifica da seguranca juridica.”?®

“No plano do direito constitucional, o principio da proteccdo
da confianga justificard que o Tribunal Constitucional controle
a conformidade constitucional de wma lei, analisando se era
ou niio necessdria e indispensavel uma disciplina transitoria,
ou se esta regulon, de forma justa, adequada e proporcionada,
os problemas resultantes da conexdo de efeitos juridicos da lei
nova a pressupostos - posi¢des, relagGes, situagdes - anteriores e
subsistentes no momento de sua entrada em vigor.™

“Embora nfio haja wm paralelismo entre sentenga judicial,
forca de caso julgado e acto administrativo, forca de caso
decidido (Bestandkrafl), entende-se que o actfo administrativo
goza de uma tendencial imutabilidade que se traduz: (1) na
autovinculacdo da administragdoe (Sellstbindung) na qualidade
de autora do acto e como consequéncia da obrigatoriedade do
acto; (2) na tendencial irrevogabilidade do acto administrativo a
fim de salvaguardar os interesses dos particulares destinatdrios
do acto (protecgdo da confianca e da seguranga) ™.

A seguranca juridica (artigo 5°, caput e XXX VI, da Constituigio da Republica)

- fem incidéncia mais acentuada no caso sob exame também porque os atos da Uni%o
interferem em um planejamento do Estado do Rio de Janeiro que ¢ imposto pela

propria Constituigio da Republica®, v.g. em seus artigos 165 e 174. Na liglio de
~@ilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco:

te.

“O direito, por natureza, deve existir para disciplinar o futuro,

T Direito constitucion

ireito constitucional e teoria da constituigho, cit., p. 257 (grifou-se),

Ob. cit., p. 263 (grifou-se).

Ob, cit,, p. 265 - grifou-se.

Pietro Petlingeri destaca que: “A impossibilidade de se propor uma nogfo de autonomia baseada
-exciusivamente sobre o privado emerge ainda mais quando a regulamentagfio dos interesses scja fruto
-nifo de um acordo entre um patticular & win ente piblico, mas do encontro de vontades de entes piiblicos,
A vezes expressamente previsto pela lei no intento de estimular urna proficua coordenagio das suas
‘alividades institucionais. (...) Portanto, os instrumentos (e as relativas disciplinas) oferecidos pelo ius
.clvile, utilizados também e cada vez mais pelos entes piblicos, adquiriram a fisionemia de instramentos
‘{e ds disciplina) de direito comum, visto como pattiménio de experineia desvinculado da rigida
icotomia direito privado - direito poblico.” O direito civil na legafidade constitucional. Trad.: Maria
_Cristing De Cicco - Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 337.
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jamais o passado, ndio sendo razodvel entender que normas
consiruidas @ posieriori possam dar definicdes e consequénciag
povas a eventos ji ocorridos no mundo fenoménico™-,

Luis Roberto Barroso, ao indicar a seguranga juridica, ao lado da justica, comg

um dos fundamentos do Hstado Democtético de Direito™, em ligdo que se relaciona
intensamente com as consideragfes aqui expendidas, artemata;

A expressio seguranca juridica passou a designar um conjuntg
abrangente de ideias e conteddos, que incluem: 1. A existéneia

de instituicdes estatais dotadas de poder e garantias, assim . -] -

como sujeitas ao principio da legalidade; 2. A confianca nos
atos do Poder Publico, que deverdio reger-se pela boa-f¢ ¢
pela razoabilidade; 3. A estabilidade das relagbes juridicas,
manifestada na durabilidade das normas, na anterioridade das
leis em relagio aos fatos sobre os quais incidem ¢ na conservagfio
dos direitos em face da lei nova; 4. A previsibilidade dos
comportamentos, tanto os que devem ser seguidos como os que
devem ser suportados. (...).»

B a protegéio da confianca, derivada da seguranga juridica, hipertrofia-se no caso

sob exame porque incidente numa relagfo juridica de direito pablico, entre entes que
devem atuar na promogdo do bem comum, exemplarmente, o que envolve interesses
piiblicos indisponiveis, ndo se podendo supor que posicdes juridicas desvantajosas
sejam expressdo de uma qutonontia privada egocéntrica, inexistente nessa relacdo.

Observando © caso examinado, nota-se uma importante peculiaridade: o

cardter bifronte nos atos da Unifio com relagdo ao refinanciamento da divida do
Estado do Rio de Janeiro e & cessfio de parte dos valores devidos a titulo de royaities
¢ participagBes especiais: a Unido age como Estado administrador e legislador ao
meswo lempo.

2

33

3

3

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustave Gonet. Curso de direlto constitucionial, versio ™

k. 7a Ed. Séie Paulo: Saraiva, 2012, p. 499, , L o .
%2?: CE\‘OTIL%{O, a vedagio da irretr(l))atividade da lei constitui projesfio do principio da seguranga

juridica: *O principio geral da seguranga juridica em sentido amplo (abrange.ndlo, pois, a ideia de
protecgfio da confianga) pode formular-se do seguinte modo: o individuo tém do direito poder confiarem

que aos seus actos ou s decisdes publicas incidentes sobre os seus direilos, posigtes ou relagdies juridicas

alicercados em normas juridicas vigentes ¢ validas por esses actos juridicos deixado pelas autpi‘ida‘dcs
comm base nessas normas se ligam os efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento Jurldice.
As refracees malis importantes do principio da seguranga juridica sfo as seguintes: (1) relativamente 8

actos normativas - proibigfio de normas retroactivas resttitivas de direitos ou interesses juridicaments -

(euidos”. Dizeito constitucional e ieoria da constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 257.
%mau%or sustenta que: “As teorias demoeraticas acerca da origem e justificagio do Estado, de base

contratnalista, assentam-se sobre urna cldusula comutativa: recebe-se em seguranga aquilo que 88

concede om liberdade”. BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional - Tomo TIL Rie de -

Janeira: Renovar, 2005, p. 132.

BARROSO, Luis Roberlo. Temas de direifo constitucional - Tomo 1L Rio de Janeiro: Renovar, 2005:_'

p. 133,

—
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Nesse contexto, como visto acima, o8 termos do pacto firmado entre a Unifio
¢ o Bstado do Rio de Janeiro revelam-se complexos ¢ envolvem a conjugagio dos
geguintes elementos, que ndo podem ser considerados isoladamente:

a) proporgio da partilha dos royalties ¢ participagdes
gspeciais;

b) submissiio do Estado do Rio de Janeiro as diretrizes
impostas pela Unido sobre ajuste fiscal;

¢) reconhecimento pela Unifo da delicada situagiio
econdmico-financeira do Estado do Rio de Janeiro;

d) reconhecimento pela Unifio de que essa delicada
situagiio carecia da pactuaciio de um verdadeiro plano
de recuperacio econdmico-financeira, que, como
todo plano dessa natureza, demanda tempo para que a
recuperagfio se materialize;

e) exigéncia da Unido de cessdio pelo Estado do Rio de
Janeiro de parte do valor a que faz jus pela partilha de
royaities e participagBes especiais como contrapartida
para o refinanciamento da divida ptiblica do Estado;

f) pactuagfio entre a Unifio e o Estado do Rio de Janeiro
de que a cessiio de parte do valor a que faz jus a titulo de
rovalties e participagdes especiais se daria ao longo de
mais de 20 (vinte) anos;

g)reconhecimento de que o valor dos royaliies ¢
participacBes especiais representa a mais expressiva
parcela da receita do Estado do Rio de Janeiro, a ponto
de sua brusca diminuico acarretar a ryina do Estado; e

h) reconhecimento de que a brusca diminuigio do valor
percebido a titulo de royalties e participaces especiais,
por parte da Unifio, implicara direta ¢ imediatamente a
impossibilidade de o Estado do Rio de Janeiro comprir
sua prestagdo de amortizar a dfvida contraida perante a
Unido.

Diante do cardter bifronte dos atos da Unifio nesse contexto fatico, a mudanga

" na proporgio de partilha dos royalties e patticipagGes especiais importa a violagio dos

deveres de proteciio e de lealdade, derivados da boa-fé objetiva. E a boa-fé objetiva
- além de comportar a tutela da confianga e, pois, relacionar-se & seguranga juridica
- mostra-se exigivel da Unifio no exercicio de todas as suas fungdes: administrativa,
legislativa e jurisdicional, como visto supra.

Logo, no pacto nacional entre entes federativos produtores e niio-produtores
de petréleo, e em seus desdobramentos mais evidentes no caso concreto, que séo o
refinanciamento da divida do Estado do Rio de Janeiro pela Unifio, a cessdo de parte
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dos valores de royalties e participagdes especiais a que o Hstado do Rio de Janeiro fay

jus & Unifio e a proporgio da pariilha dos royaliies ¢ participa(;fc“)-es f:specials enire og
entes da federagdio, a Unido estd intelramente sujeita aos deveres Jjuridicos decorrentes
da boa-fé objetiva, '

Como se sabe, as relagdes juridicas sdo caracterizadas por seu carjater complexp,
sendo integradas ndo apenas pelas prestagdes pacluada?,, que constituem o (lie.‘,er .
principal, mas, também, pelos deveres chamados'acc.ass'énos, anexos ou secundirios,
que decorrem da boa-fo objetiva. Para Pietro Perlingieri:

“Indagat se um comportamento ¢ contrario 4 boa-fé ou a lealdade
(..) significa individuar os principios {¢ os .con.”espor}dentes
valores) em concutso e as ulteriores regras legislativas vigentes
em relagio & hipotese a decidir; significa. desenvolver aspectog
implicitos na normativa (...} € sintetizd-los na elaboragfio da
regta do caso concreto.”

Muito embora o tema dos deveres da boa-fé objetiva'escape 3 catalogagio
rigorosa em niumero {echado, a gistematizagio comumente ageita dos deveres: anexos
& proposta por Antdnio Manuel da Rocha ¢ Menezes Qordelro, que os classifica ei;r;
t8s categorias: deveres de protecio, deveres de esclareCIment? e deveres de lealdade,

Por forga dos deveres anexos de protegio “consz‘dera-se que: aS. partes,
enquanio perdure um fendmeno contratual, estéo ligadas a evitar que, no am‘bu:o desf:
fendmeno, sejam infligidos danos mITHOS, NAS SHAS PESSOAs OU NOS SEus pf‘tf'zmomo !

Quanto aos deveres anexos de esclarecimento, as partes deverrl Imformarem- :
se mutuamente de todos os aspectos atinentes ao vinculo, de ocorréncias que, com

ele, tenham certa relagdio e, ainda, de todos os efeitos que, da execugdo contratual,

= 2730
possam advir™”. o ,
E, levando em consideragiio os deveres anexos de lealdade, se “obrigam o5 "

partes a, na pendéncia contratual, absterem-se de comportamfntos gie possam _falsear .
o objectivo do negdcio ou desequilibrar o jogo das prestagdes por ela:s‘ 'co»if;gnado.
Com esse mesmo sentido, podem ainda surgir deveres de actuag@io positiva™. =g

No caso sob exame, a mudanga brusca e radical da proporcéo de partl'iNha: :
dos royalties e participagdes especiais entre os entes federados, por .obra da 'Ur‘ua?,_
infligira danos ao Estado do Rio de Janeiro em dupla ordetn: a primeira, ao dlmlm:;n
suas receitas futuras (produzindo danos equiparaveis aos lucros cessantes) © a segunda
a0 fornar excessivamente onerosa a obrigagio de o Estado pagar as ‘prestag:.‘ées g _
contrato de refinanciamento firmado com a prépria Unido, getando o iminente risco de

¥ O direito civil na legalidade constitucional. Trad.: Maria Cristina De Ciceo - Rio de Janeiro; Rencfﬁal‘,
2008, p. 240.

¥ Dq boa-fé no direito civil.
o assunto boa-f6 objetiva,
privado: sistema e 1opica no processo o

3’ Qb eit., p. 604.

¥ Gh. git., p. 605,

“ (b, Cit., p. 606.

Coimbra: Almedina, 2013, p. 604. No Brasil, é farta a Produqﬁo bi})liogl:éﬁ
valendo destacar, por todos, MARTINS-COSTA, Judltl}. A ba')a-fe no dire
brigacional. Sfo Paulo: Bd. Revista dos Tribunais, 2000.
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seu colapso financeiro com o sequestro extrajudicial das principais receitas do Estado
IJ.Gla Unido.

Desse modo, facilmente se percebe que a mudanga brusca e radical da propoergio
de partitha dos royalties e participagdes especiais entre os entes federados, por obra da
Unifio, importard em violagio dos deveres anexos de protegiio ¢ de lealdade, donde se
pade concluir que essa conduta macula igualmente a tutela da confianga e a seguranga
jurfdica. Diante da gravidade dos vicios que apresenta, ¢ de sua invalidade evidente,
pdo pode produzir efeitos, merecendo ser declarada a inconstitucionalidade da Lei n®
12.734, de 30 de novembro de 2012.

Ha mais. Como se sabe, a boa-fé objetiva, na triplice acepgfio que se reconhece
35 suas fungdes, também impde limites ao exercicio de direitos. A pritica de conduta
contraria 3 boa-fé pode importat, inclusive, abuso de direito, merecendo, nesse caso,

ger afastada.

Transportando essa mesma ordem de ideias para o caso presente, observa-se
que o exercicio do poder de legislar da Unifio niio pode ser exercido de modo abusivo,
sob pena de restar caracterizada sua invalidade e consequente nulidade.

Como a base da boa-fé objetiva é a protegfio de confianga, as expressdes
do abuso de direito relacionadas a violagiio da boa-fé objetiva estio relacionadas a
hipdteses em que o exercicio do direito frustra legitimas expectativas, Esse é o casoda

proibi¢o de venire contra factum proprium. Como ensina Anténio Manuel da Rocha

_ ¢ Menezes Cordeiro, “venire contra factum propium postula dois comportamentos da

mesma pessoa, licitos em si e diferidos no tempo. O primeiro - o factum proprium - €,
porém, contrariado pelo segundo™.

Caso se considerasse aprioristicamente serem licitas as proporgdes de partilha
dos royalties e participagBes especiais tanto anterior quanto posterior 4 Lei n°
12.734, de 2012 (o que se concebe por exercicio de argumentagdo, pois, como antes

" demonstrado, a Lei n 12.734, de 2012 estabelece um modelo de partilha contrério ao

artigo 20, §1° da Constituigiio da Repuiblica), ainda assim se chegaria & concluséo de
que a Lei n® 12.734, de 2012 ¢ ilicita no caso concreto.

Como se demonstrou acima, 2 Unido deu diversos sinais de que manteria pelos
proximos trinta anos o tradicional regime de partilha dos royalties e participagdes
especiais: celebrou contratos ¢ editou leis que supdem a manutengio do mesmo estado

- de coisas por todo o periodo de refinanciamento da divida piblica dos Estados, o que

inclui o regime de partilha dos royalties e participagdes especiais especialmente com
telagfio ao Estado do Rio de Janeiro, dada a cessfio, por décadas, de partes dos valores

" desses royalties exigida pela Unidio em seu favor.

Gerando no Estado do Rio de Janeiro a legitima expectativa de que esse regime
de partilha seria mantido, nfo pode a Unifio promover pela Lei n® 12.734, de 2012,
novo regime de partilha que frustre essas legitimas expectativas, sem incorrer em

_—
) _Ob. ¢it., p. 745. Sobre a proibigio do comportamento contraditério no Brasil, v., por todos, SCHEIBER,
Anderson, A proibigio do comportamento contraditétio. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2012,
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nitido abuse de direito, ou, em outros termos, em nitido abuso do poder de legislay,

Percebe-se que a gravidade da situagio pde em jogo os proprios termos g,
pacto constituinte, porque o refinanciamento da dfvida dos Estados nfio € um contrgy,
isolado na vida federativa: antcs, ¢ expressiio do ajuste fiscal dos Estados seguindg g
diretrizes da Unifio, politica que, depois da celebragio dos contratos e da edighio (g
leis examinadas, ¢ na linha do Programa Nacional de Apoio 4 Reestruturago e Ajus,
Fiscal dos Bstados, culminou com a edigio da Lei de Responsabilidade Fiscal, L¢
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

Dat porque se conclui que, mesmo que se considerasse licito, em 8i, O regime
de partilha da Lei n® 12,734, de 2012, ele seria, no contexto, ilicito, o que impée ¢
reconhecimento de sua inconstitucionalidade®,

Logo, regpondendo objetivamente ao segundo item da consulta (0 exame gy
violagio desses primados 4 luz do Contrato de Refinanciamento de Dividas celebradq
entre o Estado do Rio de Janeiro ¢ a Unifio - Contrato n® 004/99-STN/COAF] .
Processo 17944.001007/97-15), conclui-se que a aplicagio da Lei n® 12.734, de 2017,
antes de exauridos os cfeitos desse contrato, viola a boa-fé objetiva e, por corolario,
o principio da protegio da confianga, havendo, ainda, no caso concreto, vielagio dy
seguranca juridica. ‘

3.Conclusio

Por todo o exposto, pode-se dizer que (i) a aplicagio imediata da Lei n°
12.734/2012 viola, estrutural e funcionalmente, o direito adquirido e o ato juridico
perfeito, que constituem projegdes da seguranga juridica e (ii) que a aplicagfio da Lej
n® 12.734/2012, antes de exauridos os eleitos do Contrato de Refinanciamento dg
divida piblica do Estado do Rie de Janeiro com a Unifo, viola a boa-fé objetiva e,
por corolario, o principio da proteciio da confianca, havendo, ainda, no caso concreto,
violagdo da seguranca juridica, o que lhe confere a pecha da inconstitucionalidade, de
modo que sua manutengio 1o ordenamento juridico brasileiro dependeria da retenciio
dos seus efeitos para nfio atingir as concessdes licitadas e para protrair o inicio de
sua aplicagto para depois do encerramento do Contrato de Refinanciamento, em um
exercicio de interpretagdo conforme a Constituigo.

E o parecer.

Rio de Janeiro, 14 de agosto de 2014,

Carvos EpisoN po REGo MonNTEIRO FiLHO
Procurador do Estado

“ A Unifio, nfio importa por obra de qual se seus Poderes, nfio se pode comportar como a Dama d2
famosissima dpera de Giuseppe Verdi, da qual se dizia “La Donna & mobile/gual piuma al veniofmuii
d’accentole di pensiero”.

288 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014



