pauta regulatéria. Em se tratando de segmento regulado, espema_lm.e‘nte seﬂﬁoaﬁiggccﬁ;
a atuacfio do CADE deve ser excepcional e pontual, pard reprimiit gve':rlll | abuso do
poder econdmico, respeitado sempre o arcabougo regu}a_tono se{:tgrm e dhcxgl% oes
politicas legitimamente tomadas que, eventualmente, resirinjam 013 alelmesnéi)]tm Juair
a concorréncia, desde que razodvel e propqrcmr}almente emrazio de 3 'guni ulzldof
Serd na franja de atividades submetidas a concogrtneia deixada pe olfegia dor
setorial (ue, nesses setores, o CA_DE terd o seu dmbito de ptuafzéo por exce cr?:l:li(iade
outras palavras, desde que atendido o principio constitucional da quporc1oexem o
cabe & regulagiio setorial definir o espago de concorréncia ex1sl?n§ no setor (I?(zjr « Emsi
em quais da atividades dele integrantes hé liberdade de entrada no merca b(;érvgda s
delas estdo sujeitas a concess@o com direito de exclusllmf:l‘ade),._e serd, se‘o servada 2
proporcionalidade, apenas dentro dcslse espago que o direito antitruste e as au
Bge a sua aplicacio atuarfo. ) - '
emﬂ]ll‘)rgg(i(llisqger mangira, gainda guando se considere que a regra setorial \;1;);’(7);;
direito da concorréncia, aplicdvel em tqdas as esferas fedqrauya_s, odseu enfo ont
serd mais efetivo através de mecanismos processuais Civis : o_élue por a‘ses
administrativos do CADE, cuja prépria J_uﬂsp’rqu:ncm tem reconhecido qluersl ;:Stem
casos, ainda mais em se tratando de servigo pub_hco‘estadual ou mumccllpﬁ&o o tem
poder de anulagdo direta do ato considerado lesivo & concorréncia, po 1?6 o Eoder
solicitar ao 6rgfo regulader, ao Mlm_stérlo Pﬁbl’lqo, ao Jud1m{1r19 o:i] aop If):ti  Poder
Concedente, a adogio das providéncias necessarias a preservacao da corgp higr(fu"- Do
conirdrio, basta imaginarmos o quao desvirtuader do principio fegerd(tiwc_), : ‘e: tiv‘a g la
das fontes do direito, dos principios de harmonia da orgamzagdf) a 'mélm\s rg va um;
independ@ncia das agéncias reguladoras seria s¢ 0 CADE pudesls_ﬁ:,_gm~ a qul;l > e utna
correta aplicagiio do direito da concorréncia, suspender umfil mlla?ao}z{zmbi]idade
Resolugio da ANATEL ou declarar a nulidade de uma lei estadual que sem f
ringisse ncorréncia. . . _

restigl %(li?sﬁ,acg?mtudo, é que a antoridade antitruste, seja em rclaga(? a ;Fgulélggo f.:;ngéfé
sensu ou as licitagBes, ndo exerga apenas um p_apcl repressivo, na :md ise E :}1 : I e
j4 consumadas, mas também preventivo, participando da formulagéo das politicas p

08§ setores regulados.
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AS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NA INDUSTRIA DO
PETROLEO SOB A PERSPECTIVA DO ESTADO-MEMBRO:
IMPORTANCIA ECONOMICA, NATUREZA JURIDICA E
POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO DIRETA

Fabricio do Rozario Valle Dantas Leite”

Sumadrio: 1. Introdugiio; 2. A importéncia econémica das
participagdes governamentais a partir da evolugiio do modelo
legislativo da inddstria; 3. A natureza juridica das participagies
governamentais; 4. Os critérios de participagfio dos Estados-
membros no resultado da arrecadagfio das participagdes
governamentais ¢ a possibilidade de fiscalizagfio direta destas
receitas; Mecanismos que convivem harmonicamente com o papel
regulador da Agéneia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustivel; 5. Conclusio: Referénceias.

1. Introdugio

A configuraco juridica da inddstria petrolifera’ brasileira passou por alterages
significativas ao longo das diltimas décadas. Com o intuito de atrair investimentos, foi
desenhado um novo modelo legislativo para acompanhar o desenvolvimento econdmico
do setor.

Desde o inicio da exploragdo efetiva de pelrdleo em territério nacional, na década
de 30, com as perfuragGes dos primeiros pogos economicamente vidveis na Bahia, até a
auto-suficiéncia da produgfo, atingida no ano de 2006%, apés o inicio das operagdes da
FPSQ (Floating Production Storage Offloading) P-50 no campo de Albacora Leste, no
norte da Bacia de Campos (RI), o setor de petréleo e gés natural viveu sob a égide de
disciplinas juridicas distintas.

* Procurador do Estado do Rio de Janeiro. Subsecretdtio de Fazenda para Assuntos Juridicos do Estado
do Rio de Janeiro. Representante da Fazenda no Conselho de Contribuintes do Estado do Rio de
Janeiro. Membro Efetivo do Instituto dos Advogados Brasileiros, Membro do Institute Brasileiso de
Advocacia Piiblica.

"A Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, no art. 6° inciso XIX, define indiisiria do petréleo como o
“conjunto de atividades econfimicas relacionadas com a explorachio, desenvolvimento, produgio,
refino, processamento, transporte, Limportagfio e exportagio de petréleo, gés natural ¢ outros

hidrocarbonetos fluidos & seus derivados”. O conceito legal serd adotado ac longo do presente
estudo.

" ? Como afirmam alguns especialistas, com base no déficit apreseniado pela balanga comercial do

petréleo nos dltimos anes, atingir a anto-suficiéncia da produgic de petr6leo nfic ¢ o mesmo que
manter a auto-suficiéncia sustentada do produto, principalmente pela necessidade de se importar
petrlec qualitativamente superior ao produzido ne Brasil e, conseqlientemente, com pregos superiores.
O presente artigo, no entanto, nio é o local adequado para o desenvolvimento desta complexa
questiio, motivo pelo qual utilizaremos o termo apenas como um marco histérico,

* Por questdes mercadolSgicas, a sigla da empresa perdeu a acentuacio grifica a pactir de 1994,
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Duas se destacam, em especial: 0 monopolio estatal das principais atividades da
indistria, exercido através do Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras’, que “agia isolada do
mercado™; e a possibilidade de participacio do capital privado, sob regime regulatério,
decorrente da total incapacidade de o poder piiblico fazer frente aos vultosos
investimentos que o desenvolvimento da inddstria passou a exigir,

A partir da criagdio, pela Lei n® 2,004, de 03 de outubro de 1953, da Petrobras, o
mercado brasileiro passou a set influenciado por um finico agentc, em uma intervencio
monopolista que atravessou as duas grandes crises do petréleo pés 1960, recebeu
status constitucional com a Carta de 1967° e perdurou até a regulamentagio da Emenda
Constitucional n° 09, de 1895, pela Lein® 9.478, em 00 de agosto de 19976,

A flexibilizacio do monopdiice?, por sua vez, permiliu o aporte de recursos privados
em um setor, cuja viabilidade econdmica de crescimento estava limitada pela insuficiéncia
de recursos piblicos, e possibilitou o desenvolvimento das atividades de exploragio e
produgdio do petréleo (upstream), em diregio a auto-suficiéncia sustentdvel de uma das
mais importantes inddstrias do setor de infra-estrutura nacional, marco este que ainda
se busca no tocante ao gds natural.

4 “Tunto isto é verdade que todas as decisGes, inclusive de pregos e custos, eram definidas na perspectiva
de um grande agente do mercado, mas que nio tinha a possibilidade de ver constatadas as suas
decisGes internas de imposigio de politicas”, JOBIM, Nelson. “Aspectos juridicos da abertura do
mercado de petréleo”, in Estudos e pareceres, direito do potrdleo o gds. Marilda Rosado de S4 Ribeiro
(org.), Rio de Janeiro, Renovar, 2003, p. 395,

i Bm 1976, como reflexo da crise mundial do petréien de 1973 ¢ da falta de investimentos ne setor
de exploragio e produgdo, passou-ge a adotar no Brasil os contratos de risco que “se constituiam
como contratos de adesfio, mediante os quais empresas ou consécios brasileiros ou estrangeiros
prestavam servigos de exploragio de petréleo & Petrobrds, executera do monopdlio estatal do
peirdleo, nos termos da Lei 2.004, de 3 de outnbro de 1953. Os contratos previam que, na fase de
produgie, & operagio ficaria a cargo da Petrobris e que as empresas toriam participagiio no tesultado”
(BUCHEB, José Alberto. Diteite do Petrélco: a Regulagdo das Atividades dc Exploragiio e Produgiio
de Petr6leo e Cras Natoral no Brasil. Rio de Janeiro: Lusmen Juris, 2007, pp. 3-4). Este modelo, que
nfo mitigon o monopélio da Petrobras (continuava executora tinica da fase de produgho, sendo
permitido & contratagio de servigos apenas para as fase de estudos de exploragfo), foi expressamente
proihido pela redagfo original do §1° do art. 177 da Constifuigdo de 1988, com a excegio dos
contratos jd celebrados até aguela data, nos termos do pardgrafo vinico do art. 45 do ADCT.

¢ A edigio da Emenda Constitucional n° 9, de 1995 ultrapassou debates politicos acalorados,
principalmente por focar uma indiistria, em cujo bojo a defesa da soberania € do protecionismo
estratégico foi uma bandeira nacionalista defendida ao longo de décaclas. Por todos, ficamos com a
fina ironia de Menteiro Lobato que, critico da politica de petréleo de entilo, escreve, em 1936, O
Escindalo do Pewdleo e do Ferro e, logo em sua introdugio, ataca: “Os trusts sabem tudo e sorriem
14 entre si. Sabem que a partir de 1930 o brasileiro cada vez menos se utiliza do cérebro para pensar,
como fazem todos 08 povos. Sabem que os nossos estadistas dos tltimos tempos positivamente
pensam com outros 6rglos que ndo ¢ cérebro - com ¢ calcanbar, com o cotovele, com certos
penduricalhos - raramente com 03 miojos(...)". in LOBATO, José Bento Monteiro. O escindalo do
petrdleo e do ferro, Sho Paule, Brasiliense, 1979, p. 11.

A flexibilizagio do monopélio do petréleo foi atacada pelo Governador do Estado do Parand, através
da propositura da ADI 3273-9 DF, em gue se sustentou, em linhas gerais, que a transferéncia de
propriedade dos hidrocarbonetos apés a extragfio a0 concessiondrio, tal como prevista no art. 26 da
Lei n° 9,478, de 6 de agosto de 1997, iria de encontro aos arls. 20 ¢ 177 da Constituigfio. A tese foi
afastada pelo Supremo Tribunal Federal, por maioria, em sfrftese porque “a distingfio entre atividade
¢ propriedade permite que o deminio do resultado da lavra das jazidas de petréleo, de gis natural ¢ de
outros hidrocarbonetos fluldos possa ser atribuida a terceiros psla Unifio, sem qualquer ofensa &
reserva de monopélio (art. 177 da Constituigio Brasileira de 1988)", como afirmou o Min. Eros
Grau em seu vote condutor, que, ha mesma oporfunidade, também julgou improcedente a ADI 3366,
proposta com argumentos semelhantes, pelo Partido Democritico Trabalhista — PDT, considerando
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A participagiio das empresas privadas nas atividades de upstream foi reguiamentada®
através de um modelo de concessio, identificado pelo direito tnternacional como de
natureza sui generis®, porque, muito embora a denominagfio equivoca, néo se aplicam
a0 contrato de concesséo de petréleo e gés natural os principios inerentes ao; contratos
adll’]lnlSl;[‘EltlYOS, e tampouco as disposicfes da Lein® 8.987, de 13 de feverciro de 1995
o Ao reves, o contrato de concessiio de petréleo e gas natural possui natureza;
juridica hibrida: é regido pelo direito privado, mas possui contornos de direito ptiblico,
na medida em gue observa preceitos constitucionats e seus refiexos infralegais! B
regido pelo direito privado, com atuagfio do Estado como agente econdmico (cmgresér} 0)
e tendo a natureza de contrato econdmico e nfo de contrato administrativo'?, ma
possui insergdes de normas de direito pablico®, o
) Por este modelo,‘a Unifio mantém o dominio sobre as reservas minerais, transferindo
a8 empresas concessiondrias as atividades de exploragio, desenvolvimento producio
de pet{élleo e gis patmal, e passando a desempenhar as fungdes de definicfio da polftgim
energética, atrayes ‘do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), e re ulatériac
pormeio da Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural ¢ Biocombustiveis (AgNP) '

Enquanto isto, 0 concessiondrio possui o direito de exercer as atividades de
f:xploragao e Erogiugﬁo de petréleo, por sua conta e risco, utilizando equipamentos e
instalagGes proprias, e detendo a propriedade do petréleo ¢ do gés, apds a sua extragio.

que “seriam desastrosas, para a economia naci as iénei agl
aln(?ons[itllcion?lidade do artigo 26, caput, da Lci(’lr]flé.z;;ogzeg t:]eenfllgaassg)ed??gg}?a!’ declaragio de
} AL 23 da Lei i 9478, do 6 e agoso de 1995, '

s 2064, z[t)lpco; 4]1.(1111;;;11(1 Villela. Direito Administrativo das Concesses, Rio de Janeiro: Lizmen
® No mesmo Sﬁllﬁd?, discorre Carlos Ari Sundfeld: “A chamada Lei de ConcessGes (...} nfo se apli
a0 D.u:ellto do Pelrdleo, ji que nfo se trata de concessdo de servigos piblico, mas dc outro ti(p c‘l)a
privilégio. A Lei qo Petréleo trata exaustivamente da concessiio de explo’ragﬁo da produ 51)0 dB
p:t[:ﬁ]i‘?n: go'm]gpet.ra a excluir a aplicagfio da Lei de ConcessBes”. “Regime jurid})co dog s.‘itoc:t
5003 : ;fgg,;.n ireito Administrativo Econfmico, Catlos Ari Sundfeld (coord.), Sio Paulo: Malheiros,
A natureza juﬂdicsf do referido contrato causa enorme controvérsia no Brasil, com reflexos negativ
na seguranga dos investimentos privados, como bem observa Marilda Ros;do de 5S4 Ribeirg' “l\(I)S
[;)cant§ a0 debnjtc acerca qa natureza juridica do contrato de concessfio pilra exploragiio e proé!u ﬁg
d g petréleo & &ds, ¢ posicionamento da indtstria petrolifers pode ser sintetizado nos argumentosgdo
a vt?gado Silvio Rogrlgucs, como cocrdenador do Subcomité Juridico do I8P, para quem & mais
Iljr{Fe;es§?1nte a posigiio c!elfcndlda por Toshio Mukai, no sentido de que o contrato de concessio

Ildsxleuo deva sex cla:ssxflcado como de Direito Privado, e nfio como um contrato administrativo
eis que a f}géncm Nac}onal d? Petrdleo atva no mbito de wma atividade econdimica. Por outro lado’
1 mauf.na e}co'nLroyerudﬂ, pois se nos contralos administrativos vige o principic da supremacia d<;
i)nte.resse pubhcq, m(‘iaga-se se seria possfvel ao Estado — representado pela Apéncia Nacional de

ctrdleo — a!term, unilateralmente, as normas que vigem no contrato, ou ainda denuncié-lo, tambér
gg n[;(:)rlgz 1]1)11_:522?'3&;’0{ estes fundamentos, observa-se que a classificagio do contrato ::le C’Oilcessﬁl(:

) o Administrativo pode ser critica para os investi is est :

estabilidade de investimentos.” RIBEIRO, Marilda Rolg;ado de S4 ;;rlif;;‘e;; ?’2:ié:l::aleSRibouflzﬂJIZn;:l'n'nEf
Renovar, 2003, p. 340, Confira, ainda: ARAGAO, Alexandre Santos de. “As Conccssée.s e Autcrizaglt;gs‘

. Pefroliferas e o Poder Normative da Agéncia Nacional do Petrdleo”, in Revista de Direito da

Associagfio dos Procuradores do Novo Estado do Ri i
\ ] : io de Janeiro. Marcos Juruena Villela S
g:omd.): Rio de Janeiro: Lumel! Juris, 2002, pp. 33-63; MUKAI Toshio Mukai. “Contratzuci(;
¢ ;ﬁ;;ssgc])‘ R{;E?Il;iduRpel.a Agéncia Nacional do Petr6leo ~ Comentérios e Sugestdes”, in RTDP 25/
Tribu;lais, A , Regis Fernandes de. Curse de Direito Financeiro. Sio Paulo: Revistas dos
ESOUTO, Marcos Juruena Villela. op. cit, pp.84 a 85
OLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit., p, 213 a 214,
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Um importante aspecto do modelo que se passou a adotar, até pelos altos valores
econdmicos que a inddstria movimenta, € a forma de remuneragfio a ser imposta aos
concessiondrios (government take), B, neste particular, a estrutura legislativa brasileira
nfio inovou muito em reacfic ao que normalmente se pratica em outros paises, exigindo-
se do concessiondrio o pagamento de tributos ¢ participagdes governamentais (Roy-
alty/Tax — R/T).

E é justamente em relagdo s participagdes governamentais que reside o objeto
precipuo do presente estudo, Mais precisamente na forma de fiscalizagio destas receitas,
cuja importincia ultrapassa a barreira arrecadatéria, por se tratar de compensagfio
financeira pela exploragio de recursos finitos e de uma inddstria com sérios residuos
ambientais.

Considerando a importincia econfimica que estas receitas alcangaram com o forte
desenvolvimento da inddstria na ditima década, aquecida por pesados investimentos
privados, e sua evolugdo legislativa, com a entrada em vigor da Lei n° 9.478, de 6 de
agosto de 1997, referenciada como o inicio da 4* fase da legislacfio brasileira de petréleo
e sen marco regulatdrio', iremos enfocar o papel do Estado-membro na participacfo e
fiscalizagfio destas receifas ¢ as relagdes desta fiscalizagiio com a atuagio da Agéncia
Nacional do Petréleo, Cds Natural e Biccombustiveis, como agente regulador do setor.

A partir de uma andlise acerca da natureza juridica das compensagdes financeiras,
introduzidas pelo § 1° do art. 20 da Constituicdo de 1988, o presente estudo procurard
demonstrar que a fiscalizagéo direta pelo Estado-membro de suas proprias participagdes
governamentais nio colide com o papel regulador da Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gi4s Natural e Biocombustiveis, sendo, ao revés, harménica e complementar.

A questio, no entanto, enseja enormes divergdneias na literatura cientifica e até
mesmo de cunho politico, pois envolve pelo menos guatro personagens em tormo de
uma das mais relevantes industrias do mundo: de um lado, a Unido e o papel regulador
da Agéncia Nacional do Patrdlec, Gé4s Natural e Biocombustiveis; de outro lado os
Estados, o Distrito Federal e os Municfpios e sua dependéncia das verbas oriundas de
tais compensagdes financeiras; e, finalmente, as empresas que exploram tais atividades,
dentre as quais a prépria Peirobras, que deixa de exercer a3 obrigagBes de regulagio,
passa a se sujeitar s regras gerais da Lei das Sociedades Anbnimas e a atuar em regime
de livre concorréneia com as demais empresas privadas que vierem a explorar o setor.

Devido i complexidade do tema e por questdes diddticas, o presente estudo ird se
subdividir nos itens que abaixo se alinham.

2. Aimportincia econbmica das participagdes governamentais a partir da evolucio
do Modelo Legislativo da indiisiria

O contexto econdmico vem sendo fator determinante para a defini¢io do contorno
legislativo da indstria do petréleo em nosso pais, em especial apds a flexibilizagdo do
monopdlic, em que as principais atividades do setor passaram a se submeter a livre
concorréncia e a conviver com o dinamismo préprio da economia, exigindo uma resposta
normativa répida e eficiente”.,

WRBARRETO, Celso de Albuquerque. “Geopolitica do petrdleo: Tendéncias mundiais pds guerra do
Iraque de 2003. Brasil: situagio e marco regulatério”, in Bstudos ¢ pareceres — direito do petréleo e
gds. Marilda Rosado de 84 Ribeiro (org.}, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 17.

15Como afirma Alexandre Santos de Aragiio, “a ecenomia, ainda mais em uma conjuntura globalizada,
que alguns chegam a chamar de pés-moderna, possui um dinamismo, uma mutabilidade, que nenhum
outro setor da sociedade possui. Se o ramo de Direito que cosresponde 2 regulagiio da economia
também nio tivesse estas caraclerfsticas, estaria fadado a produzir uma regulacio incficiente e
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!?,sta afirmativa € facilmente comprovada, observando-se a relaciio entre a evolugio
da E10giu§a0 e do consumo de petroleo no Brasil e as modificaces legislativasgna
111(:1.!.13"?1&,‘ desde a_decada de 70 e suas crises mundiais, até os tempos atuais e a auto
suficiéncia produtiva, como se verifica no grafico abaixo: )
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_ Asrecentes descobertas na camada do pré-sal, aliadas a uma conjuntura econémica
internacional em que o preco do peir6leo encontra-se em franca curva ascendente
permitindo a exploragfio de jazidas antes consideradas economicamente invidveis,
dever_ao, 1nc11151've‘>,‘1mp0r novas alterages legislativas no setor. Jd ha discusstes L.';
respeito da possibilidade de, ao lado do modelo de concesséo tradicional aciotarem-%
outras opgBes com a finalidade de reduzir riscos e custos, tanto de capital t

operacionais (capex e opex)'S, , P adanto

gescc?l_npassada tclnpprzllmenta em 1'ela_gﬁo a0t fatos ¢ &s atividades a serem reguladas”. Jn “Principios
e direito re’gulfdf).uo do peirdleo”, in Estudos e pareceres — direile do petréleo e gis M'u‘ild:
mI;lc‘{sa(.io ?G S4 Ribeiro (org.), Rjo_de Janeiro: Renovar, 2005, p. 313. g, e
Pclt?glbpli énecn;zl g E:onlrzgol%e parit‘llha de produgéo, que tem sido defendido pelo atual Presidente da
PRATE(Sl ) A mo a'l Iade’ assgguradora .de maior seguranga para ¢ Estado brasileiro” (in
e s Jaan;f_’aul. Brasil pés-pré-sal: partilha niio paga royalties, entre outras coisas”. Art.
g " E:c.a IE ng sitio www.ogIoPo,globo.comlb]ogs!petroleofpost.asp‘?cod_post: 110375, Consulta em
» de julho de 2008). A adogiio deste modelo poderd gerar impactos significativos na arrecadaciio de
participagdes g(‘)vcrulzunentais, pois, em seu desenho tradicional, a obrigagiio imposta i engl res
contrfltante de financiar por sua conla & tisco o desenvolvimento da drea contratada & 1'emungrad:
ZIIISWE ge uma parlcela liquida da pmdugﬁo {praofit oif), apés a dedugio dos custos da produgia (cost
mo(ielc e(; isz |;§ital qule, por forga do d1s.posm no § 1° do art. 20 da Constituigfio, a adocio deste
fodelo ¢ g regy ar.ncgmdx‘)ra cspecfﬁqel € hd de haver a participagfic das unidades federativas e
os Grglos da administragio direta da Unific no resultado do profit oil. Bsta discussio, entretanto,
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Como se observa, portanto, a perspectiva da inddstria nacional do petréleo no
cendrio econdmico atual é de se aproximar cada vez mais dos investimentos privados!?,
Neste contexto, as participagSes governamentais tendem a aumentar em importincia,
formando, assim, parcela indispensavel da receita piiblica.

As participagbes governamentais na inddstria do petréleo possuem base
constitucional no § 1° do art. 20, que assegura acs Estados, Distrito Federal e Municipios
¢ drgfos da administragdo direta da Unido “participacio no resultade da exploragfio™ de
recursos naturais, modalidade ainda nfio regulamentada, “ou compensagéo financeira
por essa exploracio”, nos termos da lei, no caso, a jd citada Lei n® 9.478,de 6 de agosto
de 1997.

Com critérios de cdlculo e cobranca regulamentados pelo Decreto n® 2,703, de 1998,
as referidas participagBes governamentais podem ser de quatro espéeies: (1) bdnus de
assinatura (art. 46 da Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997); {ii) royalties (art. 47 daLei n®
9.478, de 6 de agosto de 1997); (iii) participagdo especial (art. 50 daLein®9.478, de 6 de
agosto de 1997); e (iv) pagamento pela ocupacdo ou retengdo da drea (art. 51 daLein®
9.478, dc 6 de agosto de 1957).

Q bdnus de assinatura & o pagamento de valor oriundo da conquista da licitagio
promovida pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, para a
producfo e exploragfio de petréleo e gds natural, que tem valor minimo previsto no
edital e deverd ser pago em parcela (inica no ato da assinatura do contrato de concesso.

Possui, portanto, valor minimo fixado em edital pela Agéneia Nacional do Petréleo,
(Gas Natural e Biocombustiveis e parcela de sua destinagio serve para compor a receita
prépria da autarquia, de acordo com suas necessidades operactonais, definidas em
orcamento previamente aprovado, como prevé o inciso ILdo art. 15 daLei n®9.478, de 6
de agosto de 1997, regulamentado pelo art. 10 do Decreto n® 2.705, de 19982,

Estas sfio a definigfio e a destinagdo legais. Ndo hd qualquer previsdo expressa na
lei ou na regulamentacfio de critérios para a participagio dos outros entes federativos
no resultado da arrecadacgio. A legislagfio ndo prevé, por exemplo, a hipéiese de ocorrer
excedente de valor pago, ja que o edital fixa apenas o valor m{nimo, com parimetros de

discricionariedade técnica definidos pela ANP, em razio das especificidades dos blocos

ainda ¢ incipiente ¢ a adogfio desta nova modalidade encontra fundada resistéancia, inclusive, dentro
da prdpria Agéncia Nacional do Pstréleo, Gds Natural & Biocombustiveis (Cf.: Nota Técnica n® 021/
2007-SCM).

'"Segundo dados divulgados pelo Instituto Brasileiro do Petréléo, Gds e Biocombustiveis — IBP - a
indistria nacional de petrdleo, em 10 anos de vigénecia da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997,
apresenton um crescimente extraordinfitio, evoluindo de cerca de 2% para 10% do PIB, sendo que
boa parte deste crescimente foi impuisionado pela prépria Petrobras, /n TEIXEIRA, Alvaro.
“Perspectivas do Setor do PetrSleo Pés-Descobertas do Pré-Sal”, Palestra apresentada no IV Semindrio
de Petréleo e Gds no Brasil, em 14 de abril de 2008, na Fundacfic Gettlio Vargas, no Rio de Janciro.

A antonomia financeira da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural ¢ Biocombustiveis, por
exercer a atividade de regulacfio, nfo s6 é desejdvel, como necessdria. Porém, as formas de
finaaciamento, como previsto na Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, ndo encontram referibilidade
nas distintas atividades desempenhadas pela Agéncia. Vejamos, a respeito, o que discorrem Marcos
André Vinhas Catdo e Julic Salles Costa Janolie: “vemos que nfio h4 qualquer correlagio entre as
receitas disponibilizadas & Agéncia Nacional do Petrdleo, Gis Natural e Biocombustiveis, por meic
dos arts, 15 ¢ 16 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e 0s tespectivos custos inerentes a qualquer
uma dessas atuagfes, o que leva A conclusfio da necessidade de se encontrar um nove modelo que
possa servir de base ao financiamento das atividades empreendidas pela ANP”, In “O financiamento
das atividades empreendidas pela Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) e sua respectiva autonomia
financeira, in, Tributagfo no Seter de Petréleo. Heleno Taveira Torres & Marcos André Vinhas
Catdo (coord.), Sio Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 98.
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e com o intuito de promover uma prévia selecio ds i i ir
que itdo celebrar gs contratos depconccssﬁec;;'?.o du capacidade fivanceita das cltipresas

Como o bﬁnus de assinatura se insere no género legal das participges
governameniais que, por sua vez, & parte do conceito constitucional de com epagos ;
financeira pela exploragéio dos recursos minerais®, os valores excedentes destg rl;Sagao
ou seja, aqueles que forem superiores ao valor minimo fixado em edital e que adecell;a,
13\? ilm slup]c;'ljlores Elbs necessidades orgamentdrias da Agéneia Nacional do Pctlzéleomca}lr’,ss’

atural e Bioc ivei i [i i 't 2
M Constimiggg‘m ustiveis, deverfio ser repartidos, na forma prevista no § 1° do art, 29

A aparente omisséo legal, ao conirério do que vem sendo praticado desde a prime;
rodada de licitagdo promovida pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gis Natuyfaira
Blocombll§ﬁyqls, é insuficiente para afastar a participagiio dos Estados, Distrito Fede
eral e Municipios no resultado da arrecadacfo da referida compensacio financeira?! ’

E 0s valores nfo séo despreziveis. Ao revés, segundo dados da Agéncia Naciona|
do Petrdleo, G4s Natural e Biocombustiveis?, a arrecadagiio de bonus de assinatyrg
qbg*an%endo as nove rodadas de licitagdes de blocos exploratdrios e as duas rodadas de
licitagBes de dreas inativas de acumulaciio marginal, de 1999 a 2007, totaliza a quantia de
R$ 5.371.000.000,00 (cinco bilhdes e trezentos e setenta e um milh&es de reais), sendo
que, somente no ano de 2007, a atrecadaciio foi de RS 2.101.000.000,00 (dois biih?)es e
cento e um milhdes de reais), ’

Os royalties incidentes sobre a inddstria do petréleo, por sua vez, constituem
compensagdo financeira devida pelos concessiondrios de exploragio ¢ produgiic de
getré{eo ou gds natural, e serfio pagos mensalmente, com relagio a cada campo, a partir
dgd[;lggeirzr;- que ocorrer a respectiva data de inicio da produciio, vedadas quaisquer

qusto sen!ic}o, esclarece José Gutman: “O bénus de assinatura tem seu valor minimo estabelecido 1o
edital de licitagfio (ex vi do art. 46 da Lei do Petréleo), sendo certo que, apssar da avséneia de norma
expressa, tal fixagio pela Agéncia Naciona! do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustiveis ¢ ato
disericiondrio, devendo-se orientar pela convenidneia e oportunidade, sem jamais se afastar do
razodvel e do proporcional. Orientada por esla raifo, vem a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds
Natura]‘e Biocombustiveis fixando, desde a Primeira Rodada de Licitagfio, valores lnfl{imos
diferenciados, contemplando as especificidades dos hlocos, Por 6bvio, aos blocos terrestres de bacias
mefduras, que podem vir 2 interessar apenas ds pequenas empresas, € atribufdo um valor minimo mais
baixo do que, por exemple, aos blocos marftimos em dgua profunda, que s6 poderiio vir a ser
operados por empresas com experiéncia nesta restrita tecnologia (i. e. empresas com ‘grande poder
Ide fogo’, capazes de investir cerca de 20 milhGes ou mais num pogo exploratdrio, com risco de
msuccsso).”. In Tributagdo e Outras Obrigagdes na Inddstria do Petrdlen. Rio de J‘aneiro: Freitas

2()Bastos: lylana Augnsta Delgado, 2007.

.Cmpo’aﬂrma José Gutman, “o bdnus de assinatura, tal qual as demais participagBes governamentais

211r|s£1tu|daslplela Lei do Pstrélleo, ¢ uma compensagfio financeira (...} in op. cit. p. 86.

Como dfacldﬂu o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS n® 24.312.RJ — que serd analisado
com major detalhe no préximo item —, as participagtes governamenlais sio compensagdes financeitns
previstas no § 1° do art. 20 da Constituigio, configurando receita origindria dos entes federativos

Nio se trata, pois, de verba de repasse voluntdrio por parte da Unifio, sendo a teparticio entré
Es.tados, Distrito Federal e Municipios obrigatéria, Em sen voto, 0 Min. Gilmar Mendes chega a
afn‘r{mr: “que se trata de umn direito subjetivo da unidade federada, Trata-se de receita origindria que
lhe é confiada ‘(li}'etamente pela Counstituigio. Cabe a lei disciplinar todo esse procedimento {...) Niio

uhé nenhuma du‘v1da, inclusive para o legis!afior, de que nfio se trata de nm repasse voluntério (..)"
Consulta ao sitio www.anp.gov.br/doc/participagdes_governamentais/consalidado 2007.pdf, realizada
em 3, de julho de 2008, h ’

”%’:)E;TOS,S gérgio Honorato. Royalties do Petréleo & luz do direito positivo. Rio de J aneiro, Esplanada,

. P
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Os critérios para cdlculo do valor devido estdo previstos no Decreto n° 2.705, de
1998 e levam em consideracfio conceitos téenicos, como as especificagdes do produto,
localizagdo dos campos e pregos de referéncia do petrdleo ou gés nELture_ﬂ no mercado,
com aliquota bésica fixada em 10% (dez por cento), podendq 2 Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis reduzi-ia até um minimo de 5% (cinco por
cento) em fungo dos riscos geoldgicos, expectativas-de produgio e outros fatores. A
forma de divisio entre as unidades federativas varia de acordo com a aliqnota aplicada
e a localizaciio da lavra (plataforma continental ou em terra). » o

Sua importincia econdmica, a partir da flexibilizaciio do monopdlio das allvlq‘ade;s
de upstream, vem aumentando expressivamente®, atingindo, segundo dados da Agéncia
Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis®, o valor total de RS
39.400.000.000,00 (trinta & nove bilhdes ¢ quatrocentos milhdes de reais), neste periodo,
ou seja, de 1997 a 2007. o .

A participacdo especial é a compensacéo extraordindria devida pelos
concessiondrios de exploragiio e producio de petréleo ou gds natural, nos casos de
grande volume de producfio ou de grande rentabilidade. _ _

Sua apuragiio & trimestral & incide sobre a receita bruta da produgao, dec}uzidos 0s
royalties, os investimentos da exploragio, os custos operacionais, a depreciagio e 08
tributos previstos na legislagfio. As aliquotas adotadas séo progressivas de acordo
com a localizagio da lavra, niimero de anos de produgdo e volume de predugfio fiscalizada
no frimestre.

Do valor arrecadado, a Unifio detém 50%; o Estado onde ocorrer a produgiio em
terra ou confrontante com a plataforma continental em que se realizar a produgiio fica
com 40%; enquanto o Municipio onde ocorrer a produgdo em terra, ou cor}frontante
com a plataforma continental, na qual se realizar a produgfio, perceberd 10% da
arrecadacéo. _

Os expressivos valotes arrecadados atualmente se sitnam na mesma grdem de
grandeza dos royalties®. De acordo com a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural
e Biocombustiveis”, de 2000 a 2007, foi arrecadado o valor total de RS 38.500.000.000,00
(trinta e oito bilhdes € quinhentos milhdes de reais), sendo que, somente em fevereiro
de 2008, foi arrecadado o valor de R$ 2.166.529.915,13 (dois bilhdes cento e sessenta ¢
seis milhes quinhentos ¢ vinte e nove mil e novecentos e quinze ree}is eflreze _centavos),
a titulo de participacio especial, relativo ao periodo de competéncia do 4° trimestre de
2007, )

O pagamento pela ocupagéo ou retengdo da drea, segundo dispde o art. 51 Ada Lei
1°9.478, de 6 de agosto de 1997, ¢ realizado anualmente & tem o valor fixado por quilémetro
quadrado ou por fragiio da superficie do bloce, no edital e no contrato. o

Mais uma vez, como ocorre com o bdnus de assinatura, néio ba previsfio de critério
legal para areparti¢fo do resultado da arrecadagfio com todas as Elr}idadcs da federag_ﬁoé
em clara violagéio ao § 1° do art. 20 da Constituigio. Pelo contrério, o art. 16 da Lei n
9.478, de 6 de agosto de 1997, prevé que os recursos arrecadados com esta participagio
governamental serfo exclusivamente utilizados para o financiamento das Elg;spesas da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis no exercicio de suas

#

HMGUTMAN, José, op. cit., p. 09 ) ]

BConsulta a0 sitio www.anp.gov.br/doc/participagiies_governamentais/consolidado_2007,pdf, realizada
em 3, de julho de 2008.

HBGUTMAN, José. op. cit. p. 55 )
TiConsulta no sftio www.anp.gov.br/doc/participagSes_governamentais/consolidado_2007.pdf, realizada

em 3, de julho de 2008.
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atividades, desconsiderando a imposiggo constitucional de repartigiio com os demais
cntes®,

E, mais uma vez, os valores envolvidos nfo sio despreziveis: segundo dados da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis®, entre 1998 e 2007, o
valor total arrecadado corresponde a R$ 1.121.000.000,00 (um bilhfio e cento € vinte ¢ i
milh&es de reais), sendo que no inicio da arrecadag@o desta receita, em 1998, arrecadava-
se um valor em torno de R$ 28.957.315,00 (vintte e oito milh@es novecentos e cingiienta
e sete mil trezentos e quinze reais), enquanto, em 2007, o valor arrecadado saltou para
R$ 142.465.879,44 (cente e quarenta e dois milhdies gquatrocentos e sessenta e cinco mil
oitocentos e setenta e nove reais € quarenta ¢ quatro centavos).

A importéncia econdmica e financeira das participac@es governamentais revela-se,
nflo s6 pelos valores envolvidos, mas por desempenhar papel de destaque na formagiio
do government take, tornando-se um dos fatores decisivos para a alocagio de
investimentos privados®, e por configurar parcela significativa da receita piblica dos
entes da federagio™.

Neste contexto, por forga constitucicnal, os entes federativos possuem participagio
obrigatdria no resultado da arrecadagfio de todas as espécies legais de participagio
governamental. Além disto, seus critérios de célculo e cobranga so previstos em lei de
cardter nacional, cabendo a todos os entes exercer diretamente a fiscalizagfio financeira
dos ingressos destes recursos, sem prejuizo das atividades reguiatdrias exercidas pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis, conforme veremos nos
itens a seguir.

(0. pagamento pela ecupagfio ou retengio de drea nfio é um conérato de aluguel de bem. E, a0 revés,
uma chrigagfio que nasce de um conlrato: a concessiio para o exercicio de atividade econdmica
(upstream), cujo propésito primordial, como afirma José Gutman, “é o de encorgjar o abandono
voluntdrio da drea de concessfio pelo concessiondrio que nfo estiver fazendo esforgos exploratérios
ou gue niic possuir interesse em desenvolver a produgdo” (in op. cit. p. 101). Nio se tzata, portanto,
de valor pago por aluguel de bem patrimonial da Unifio, o que poderia afastar, em tese, a participagio
dos demais entes. Como afirma o Min. Eros Grau no julgamente da ADI n® 3273-9 DE, “Atividades
e bens, uma coisa distinta da outra. (...} o conceilo de atividade econdmica {enquanto da outra, (...)
0 conceito de atividade econdmica (enquanto atividade empresarial) prescinde da propriedade dos
bens de producfio”. E, nas palavras dc José Guiman, *a participagio pela ocupaciio ou retencio de
irea, tal qual as demais participagdes governamentais institufdas pela Lei do Petréleo, § uma
compensacgiio financeira, nfio sendo, portanto, uma receita tributdria.”. (ep. cit., p. 98)

®Consulta ao sitio www.anp.gov.brfdoc/participages_governamentais/consolidado_2007.pdf, realizada
em 3, de julho de 2008.

A influéneia do government take como um dos fatores de alocagfo de investimentos privados,
especialmente estrangeiros, na indiistria do petifleo é abordado Marilda Rosado de S84 Ribeiro: “A
empresa petrolifera tem uma preocupacfio preliminar, quando se trata de atuag¢fio no exterior, qual
seja, verificar quem tem o direito de autorizar o desenvolvimento dos recursos petroliferos,
encontrando-se, nos diferentes regimes, uma variagio de atores que representam os interesses dos
paises hospedeiros ¢ de modelos contratuais gue consagram diferentes sistemas de divisio de alocagiio
de recursos entre o governo (government take) ¢ as empresas privadas”. Ja “Introdugio & unitizagio
de reservatérios petroliferos”, in Estudos e pareceres — direito do petrdleo ¢ géds. Marilda Rosado de
S4 Ribeiro (org.}, Rio de Janeiro, Renovar, 2005, p. 119,

" 3Sobre a crescente importAncis das participagdes governamentais para o setor piblico, apés o

advento da Lei do Petrdleo, afirma Haroldo Lima, atual presidente da Agéneia Nacional do Petrdleo,
(Gfs Natural e Biocombustiveis, que ““a partir das medificages feitas com a Lei 9.478, de 6 de agosto
de 1997, o Estado brasileiro passou a recolher da produgfio de petréleo para o setor piblico recursos
verdadeiramente substanciais. Qs mecanismos introduzidos pela lei permitiram ao Estado apropriar-
se de parcela qualitativamente superior da renda gerada pelo petrdleo e garantiram uma distribuigo
desses recursos & um nimero elevado de unidades da Federagio”. In PetrSleo no Brasil: a situagHo, o
modelo ¢ a politica atual. Rio de lfaneiro: Synergia, 2008, pp. 39 e 40
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3, Anatureza juridica das participacies governamentais

Uma questio que vem suscitando debates acirrados desde ¢ advento fia
Constituigiio de 1988, a natureza juridica das participagBes governamentais ¢ também
ponto fundamental do presente estudo, para se definit como as umdad'e:s tederat:vils
podem exercer a fiscalizagho direta de sua parcela nestas receitas, sem mitigar a fungéo
regulatéria atribufda 2 Agéncia Nacional do Petréleo, Gds N_alur,al ¢ Biocombustiveis.

O foco da polémica ultrapassa um pouco os limites da inddstria cuio petrdl €0 & das
participagbes governamentais a ela referentes, e reside na interpretagfo do § 1° do art.
20 da Constituigio, em relagdio A exploragéo de todos os recursos minerais e de ambas
as opgdes nele previstas para escolha infraconstitucional, ou seja, fantq a participagdo
no resultado, ainda ndo regulamentada, quanto as compensagoes ﬁnarycezras, das
quais as participagdes governamentais na inddsiria do petréleo sio espécie. -

Em um primeiro plano, busca-se definir se as duas modalidades de receitas publicas
pela exploragio dos recursos minerals, previstas no referido texto constitncional,
possueln natureza tributdria ou néo. . 3 »

A natureza tributdria é sustentada a partir da suposta adequagdo dos conceitos
constitucionais de participagdo nos residtados da exploragio e de’ compensagdo
financeira, ao0s parimetros legais previstos no art. 3° do Cddigo Trlbutgno Nacional.

Neste sentido, Alberto Xavier defende que tr8s caracterfsticas precipuas decorrem
do § 1° do art. 20 da Constitui¢fio, apesar de toda a fluidez c_hibridez.do textor o fato de
serem prestacdes patrimoniais, compulsorias € necessariamente instituidas por lei
federal, Por estes contornos, portanto, “pode desde jé concluir-se pela natureza
tributdria das prestagbes em causa, pois 0§ seus {racos essenciais se s.;ubsumem por
inteiro no conceito de tributo dado pelo art. 3° do Cédigo Tributdrio Nacional” 2, tendo
como fato gerador a exploragiio dos recursos minerais e, por via de conseqiiéncia, nos
termos do art. 4° do Cédigo Tributdrio Nacional, a natureza de 1mpost033.. ’

De fato, a compulsoriedade ¢ caracter{sticq fundamental no conceito de tributo.
Nio nos parece, entretanto, que haja compulsoriedade no pagamento de verbasApa}‘a a
exploragfio de um bem piiblico dominial®, através da delegagdo de atividades economicas
monopolizadas pelo Estado, sendo regidas, em linhas gerais, por normas de direito
privado, apesar de a lei ou o préprio contrato preverem obrigagbes e po'dcrc§
publicistas®™, Qu seja, a contraprestacio devida pela empresa concessiondria, assim o €

R7n “Natureza Juridica e Ambito de Incidéncia da Compensagio Financeira por Exploragio de
Recursos Minerais”, in Rovista Dialética de Direito Tributdrio. Séio Paulo: Dialética, 1998, v. 29, pp.
10 a 25,

3Também defendem a natureza tributdria: Rogue Antenio Carraza, Natureza juridica da compensagfo
financeira pela exploragio de recursos minerais. Sua manifesta inconstitucionalidade. Sfo Paulo; Max
Limonad, 1995; ¢ Adriano Daleffe. “Ilegalidade da compensagfio financeira pela exploracio de recursos
minerais”, in Revista Dialética de Direito Tributdric. Sfc Paulo: Dialética, 1998, v, 33, pp. 7 a 15.

#*0 Min, Eros Grau, em seu voto condutor na ADI 3237-9 DF, especificamente em relagfio ao
petrGleo, jd assentou tratar-se de bem piblico dominial, superande a controvérsia levantada ae
longo do julgamento pefo Min, Carlos Britto de que seria um bem piblico de uso comutn em Delalgﬁo
i Unidio & de uso especial em relagdo As empresas concessiondrias. No mesmo sentideo, confira:
TORRES, Ricardo Lobo, Curse de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2006,
p. 188; ¢ ARAGAO, Alexandre Santos de. “As ConcessOes & AutorizagBes Petrolffelras e Po@er
Normativo da Agéncia Nacional do Petr6leo, Gfis Natural ¢ Biocombustiveis”, in Rcv1sta. de Direito
da Associagio dos Procurpdores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Marcos Jurnena Villela Souto
{eoord.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, pp. 33 a 63. .

BARAGAQ, Alexandre dos Santos de. “O Contrato de Concessfio de Exploragio de Petrdleo e Gds”,
in Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, Renovar, 2005, p. 430.
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porque ela aderiu por vontade prépria a um contrato, em uma atividade sujeita  livee
concorréncia e & livre iniciativa®,

Nio se trata de receitas devidas por constrigdes impostas 3 economia Particular,
mas sim pela exploragiio direta do patriménio publico, S&o, portanto, receitas otigindrias,
em ambos os seus elementos identificadores, alinhados com precisido por Aliomar
Baleeiro™: o polftico-juridico (desnecessidade do exercicio do poder coativo reservado
ao Estado™) e o econdmico (a origem dos recursos estd no proprio setor piiblico).

Assim também entendeu o Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento do
Recurso Extraordindrio n° 228.800-5/DF, com relagio 4 compensagio financeira pela
exploragio de recursos minerais (CFEM), instituida pelaLlein®7.990, de 28 de dezembro
de 1989 e, com relagdo especificamente 3s participagdes governamentais previstas pela
Lein®9.478, de 6 de agosto de 1997, airavés do julgamento no Mandado de Seguranga
n® 24.312-1 DF. Perfila também deste entendimento, da natureza niio tributiria das
compensagdes financeiras, a taioria da literatura cientffica especializada®.

A natureza financeira de receita origindria parece evidente™, como esclarece trecho
do vato proferido pelo Min. Gilmar Mendes no julgamento do Ag. Reg. no Agravo de
Instrumento n® 453.025-1/DF, resumindo a posigo da Corte, adotada nos precedentes
acima citados:

*%Como afirma José Marcos Domingues de Oliveira, em cnsaio profundo sobre o tema: “basta
descaracterizagio da compulsoriedade tributéria a possibilidade de minima manifestagiic da vontade
particular. Se ela assim existe (como mera adesfio) em matéria de contratos de prestagiio de servigos
piiblices, cuja retribuigio sequer & fixada pelas partes, mas pela Administragéio (6rgfios adminisirativos
ou agéncias reguladoras) através das chamadas cldusulas regulamentares, o que dizer do contrato de
concessio em que, primeiro hd livre licitagfo ¢ depois hd o direito a exigir a adjudicagio do
contrato?” In “Aspectos tributdrios do direito do petrdleo — natureza juridica das participacdes
governamentais — government take”, in Estudos e pareceres — direito do petréleo e gds. Marilda
Rosado de 84 Ribeiro (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 499,

“In Uma Totrodughic 2 Ciéneia das Finangas, Rio de Janeire, Forense, 1994, P 122 e 123,

*Na palavras de Kiyoshi Harada, “entre a Unifio, proprietdria dos bens, ¢ os concessionérios de
recursos hidricos ow minerais ndo hd uma relagsio de poder a legitimar a impesigiio tributdria”. in
Dircito Financeiro e Tributdrio. Sfo Paulo, Atlas, 2006, pp. 79 ¢ 80. (grifos originais).

*Cf. RIBEIRO, Marilda Rosado de S4. Direito do Petrdleo. As joint ventures na inddstria do petrdleo.
Rio de Janeiro, Renovar, 2* ed., 2003, p.184. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro
e Tributdrio. Rio de Jansiro, Renovar, 12° ed., p. 191. SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Natureza
Jurfdica da Compensagio Financeira por Exploragiio de Recursos Minerais, in Grandes Questdes
Atuais do Direito Tributdrio. Sfo Pamlo: Dialética, 1998, v. 2, p- 35, OLIVEIRA, José Marcos
Domingues de. “Aspectos tributdirios do direito do petréleo — natureza juridica das participagtes
governamentais ~ government take”, in Estudos e pateceres — direite do petréleo e gds. Marilda
Rosade de 54 Ribeiro {org.). Rio de Janeiro, Renovar, 2005. MANEZELLQO, Maria D”Assungio
Costa, Comentdrios & Lei do Petréleo. Sio Paulo, Atlas, 2000, GUTMAN, José. Tributagiio e Quiras
ObrigagGes na Inddstria do Petréleo. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 2007. OLIVEIRA, Régis Fernandes
de, Curso de Direito Financeiro. Sio Paulo: Revistas dos Tribunais, 2006, SANTOS. Sérgio Honovato
dos. Royalties do Petréleo 2 luz do Direito Positivo. Rio de Janeiro: Esplanada, 2002. HARADA,
Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdric. 3o Paulo: Atlas, 2006. SCAFF, Fernando Facury.
“Compensagio Financeira pela Exploragiio de Recursos Minerais (CFEM): Natureza Juridica,
Competéneia Normativa e Prescrigiio”, in Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar,
2006, vol. 3. TAVEIRA, Heleno Torres. “A Cempensacio financeira devida pela utilizagiio de
recursos hidricos, exploragio de recursos minerais ou produgfio de petréleo, xisto betuminoso e ghs
natural (art. 20, § 1°, CF) - sua natureza juridica”, in Grandes questdes atmais do direito tributdrio.
Valdir de Oliveira Rocha {coord.), Sfo Paulo: Dialética, 1998. ROSA JR Luiz Emygdio da, Curso de
Direito Financeiro e Tributério. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,

YA prépria literalidade do texto Iegal distingue as participagbes governamentais dos tributos, como se
verifica no art. 26 da Lei n® 9,478, de 6 de agosto de 1997: “A concessfo implica, para o
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“Ora, no MS 24.312 restou inequivocamente assentada a natureza da ‘compensagio
financeira’, previstano § 1°doart. 20 da Constituigio Pederal, como receita constitucional
origindria dos entes federados beneficiados, o que per se afasta a sua tipificago tributaria
— ou sujeita A disciplina do sistema constitucional tributdrio. (...)

Naquele precedente também

foi expressamente consignado nos votos dos Ministros Sepilveda Perlence
(inicialmente, inclusive invocando o decidido pela 1* Turma no Recurso Extraordindrio
228.800) e Nelson Jobim (posteriormente), cujos fundamentos foram incorporados pela
telatora ¢ pela integralidade do Plendrio, que a causa & compensagao nio € a propriedade
do bem, pertencente exclusivamente & Unifio, mas sim a sua exploragdo ¢ o dano porela
causado.” (grifos nossos)

O direito de explorar com finalidade econdmica os recursos minerais que
constitucionalmente pertencem 2 Unigio (arts. 176 ¢ 177 da Constituigio) integra o
patrimdnio. piblico e sua concessfio a particulares gera uma contrapartida que, ao
ingressar nos cofres piblicos, configura uma entrada financeira.

Esta entrada que, por forga do § 1° do art. 20 da Constituicio, pode ser uma
partieipagdo no resultado da exploragio ou uma compensaciio financeira por esta
exploragio, tem de ser repartida entre os Estados, Distrito Federal, Municipics e érgdos
da administragfio direta da Unidlo, e é receita origindria de cada ente politico citado,
possuindo, na concepgdo de Ricardo Lobo Torres, a natureza de prego publico™ pela
utilizagio de recursos minerais situados em seus territdrios, justificando-se como
contraprestagio pelas despesas que as empresas exploradoras destes recursos causam
aos poderes piblicos®.

As participagdes governamentais na inddstria do peirdleo, como espécie do género
compensagdes financeiras, sio receitas origindrias de cada ente piiblico beneficiado
constitucionalmente por esta verba, cuja valoragiio deve levar em conta a expressio
econdmica do recurso mineral explorado, os impactos na infra-estrutura estatal que a
indistria impde e critérios ambientais A luz do principio do poluidor-pagador,
expressamente previsto no § 3° do art. 225 da Constitui¢do.

A natureza juridica de receita originéria de cada ente beneficiado serd fundamental
para nortear a possibilidade de fiscalizagio direta do Fstado-membro em sua arrecadacio,

conforme se verd no item que passamos a desenvolver,

4. Os critérios de participaciio dos Estados-membros no resultado da arrecadacio
das participacies governamentais ¢ a possibilidade de fiscalizaciio direta destas
receitas: Mecanismos gue convivem harmonicamente com o papel regulador da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis

concessiondrio, a cbrigagiio de explorar, por sua conta e risco ¢, em casa de xito, produzir petréleo
ou gds natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens, apds extraldos, com
os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das participag@ies legais ou contratuais
correspondentes” (grifos nossos).

414 natureza de prego das compensagbes financeiras foi defendida pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADI 2.586/DF, rel. Min. Catlos Velloso, DI 01, de, 08, de 2003, Bm sentido contrdrio,
entendendo que ndo hd qualquer relagiio juridica consensual que permita & contraprestagio ser
qualificada como prego piblico, posiciona-se Heleno Taveira Torres (in op. cit. p. T7). Apesar do
profundo estudo realizado pelo prof. Heleno Torres, ndo nos parece ser a melhor posi¢fio, visto que,
apesar de haver, como visto no item II, inser¢Bes de normas de direito piblico, o contrato de
concessio ¢ regido essencialmente por normas de direito privado, havendo, portanto, manifestagéo
de vontade na formagio da relagio juridica contratal.

“n op, cit. p. 191,
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Como visto, a participacfio dos Estados, Distrito Federal e Municipios na arrecadagiio
das participagdes governamentais decorre de imperativo constitucional expresso e é
asse gurada}la forma da lei, nos termos do § 1° do art. 20 da Constituigdo.

Esta lei a que s refere o dispositivo constitucional tem nitido cardter financeiro e
alcance nacional, por estabelecer normas gerais que se dirigem por ignal & Unido
Bstados, Distrito Federal, Municipios e Territérios®. |

Ives Gandra da Silva Martins*, comentando o referido pardgrafo constitucional,

p[(;]s..?]ul posigio semelhante quanto ao cardter nacional, com fundamentos bastante
stlidos:

“Determina o pardgrafo que tal participagdo ou
compensacdo serd determinada por lei. Creio que a lei deveria
ser complementar, apesar de ndo falar ao constituinte nessa
espécie legisiativa, E que a lei complementar, sobre ser mais
permaneite, ¢ uma lei nacional, em gque a Unidio apenas oferta
seu apa_relho legislativo para que seja produzido comando
normativo que obrigue Unido, Estados, Distrito Federal e
Muricipios. (...) Ora, na medida em que pretendeu o constifuinte
outorgar participacdes e compensacdes, objetivando a
descentralizacdo federativa, gue é a tonica idealizada pelo novo
Texto, ndo pode deixar nas mdos do legislador federal a
determinacdo des termos e percentuals de tal participacéio on
compensagdo, visto que correriam os demais entes federados o
risco de pouco receber”,

_ E evidente que qualquer norma que regulamente este dispositivo ird alcancar
diferentes entes politicos, revelando alcance nacional, como ocerre com as previstes
legais das compensagdes financeiras, feitas pela Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989
epelaLein®9.478, de 6 de agosto de 1997. A necessidade de adogio de lei complementar
apontada, no entanto, deve ser reservada apenas para as hipGteses em que a Constituigio
expressamente a exige, sendo uma questiio de competéncia constitucional e ndo de
aplicacdo do principio da hierarquia.

As participacdes governamentais na inddstria do petréleo, pottanto, estio previstas
em lei de cardter nacional e neste sentido deve a Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997 ser
interpretada. Se ndo houver a previsao de critérios para participacfo dos entes politicos
noresultado da arrecadacéo de alguma participacio governamental, havers clara ofensa
a0 cardter nacional imposto constitucionalmente 2 lei regulamentadora.

A]é£11 disto, o cardter nacional como vetor interpretativo denota que os critérios de
repartigdo entre os entes politicos devem ser tazodveis, proporcionais ¢ adequados 2
medida da efetiva participagiio dos referidos entes no resultado da exploragio. Nio
pode, pois, haver critérios que privilegiem desmesuradamente um ente em detrimento
dos dt;mals. Ao revés, os critérios legais devem refletir a correta distribuicfo dos recursos
através de uma sistemdtica que mega a exata proporcionalidade da importfincia dos
entes nos resultados da arrecadagfio das participages governamentais, em interpretagio

#CY.: SOUZA, Rubens Gomes de. “Normas gerai ireito fi iro”, i i i
; s f . gerais de direito financeiro”, iz Revista F
Janeiro, Forense, 1954, v. 155, p. 21, ? ta Forense, Rio de

“In Comentédrios & Constituigfio do Brasil: pr ' i i
asil: promulgada em 5 de outubro de 1988. S aiva
tomo I, 2001, pp. 107 e 108 ¢ © fo Pualo, Saraiva,
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sistemética atenta A forma de Bstado federativa e a seus principios fundamentais (arts.
1° ¢ 18 da Constituigfo Federal Brasileira)®. o

E, neste particular, a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997 peca, principalmente, por
reservar a arrecadagfio de duas das quatro espécies de participagio governamental,
exclusivamente para a Unifio, como ocoire, como visto, com o bénus de assinatura e
com o pagamento pela ocupagio ou retengiio do solo; ‘ .

Por outro lado, o texto constitucional coloca como competéncia comum da I_Jnlao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “registrar, acompanhar e fiscalizar as
concesstes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em
seus territérios”, conforme disposto no inciso XI do art. 23, o

Decorre, portanto, da interpretagfio conjunta do § 1° doart. 20 e doinciso XI do art.
23 da Constituigdo a possibilidade de fiscalizagio direta pelo Estado-membro da
arrecadaciio das participagdes governamentais a ele devidas, decorrentes da exploragio
das atividades concernentes 4 industria do petréleo. '

Como a competéneia é comum, néio hé competéncia privativa da Unidio, como a’[;l nma
Régis Fernandes de Oliveira®, sendo a solugfo a aplicago do principio da predominéncia
do interesse.

O Bstado-membro, como legitimo interessado no produto da atrecadacfio, ndo de;ve
e nio pode ser expectador passivo, aguardando que o 6rgho regulador ¢ a Unigo
verifiquem, respectivamente, a exatiddo do recolhimento das participages
governamentais ¢ o repasse para o ente federativo, como se fosse uma transferéncia
voluntdria de recursos. Pelo contririo, nfio se estd diante das verbas a que se refere o
inciso VI do art. 71 da Constituicio & sim de “receitas origindrias do ente federativo que
suporta a exploragio™, »

No julgamento do Mandado de Seguranga n® 24,312/DF, o Plendrio do Supremo
Tribunal Federal se posicionou de forma contundente no sentido de que, “embora os
recursos naturais da plataforma continental € 08 recursos minerais sejam bens da Unifio
(Constituigdo Federal, art. 20, V e IX), a participagio ou compensagio aos Estados,
Distrito Federal e Municipios no resultado da exploraggo de petrdleo, xisto betuminoso
e gés natural sdo receitas origindrias destes (ltimos entes federativos (Constituigdo
Federal, art. 20, § 1°)”. _ .

E como se trata de receita origindria, o Estado-membro possui nfio s6 a competéneia
de fiscalizar, como todos os atos inerentes a esta fiscalizagfio, inclusive o de impor
sangBes e o de editar leis para procedimentalizar este sistema de fiscalizagio®™, que
terfio claramente a natureza de leis de direito financeiro, por contemplar uma modalidade
de entrada financeira, atraindo a competéncia legislativa concorrente prevista no inciso

#Cf: COUTO E SILVA, Sandra Maria do; OLIVEIRA, Jorge Rubem Folena de. “Dos royalties do
petréleo: o principio federativo e a competéncia dos estados editarem leis para sua cobranga e
fisealizagdo”. Art. ainda nfio publicado, gentilmente cedido pelos autores.

4%0rq se Bstados e Municipios podem efetuar registros das concessfes concedidas pela Unido, a quem
cabe efetuar outorga, pode fiscalizar tais ates. (...) Seria inadmissivel que ente federativo fosse
credor de determinada receita ndo tributdria e nfio pudesse fiscalizar seu recolhimento ou a produgdo
mineral ou geracdo de energia elétrica, na preservagio de sgu interesse. Os Srgios da administragiio
direta da Unifo nenhum interesse terfio, uma vez que integram wma s6 pessoa jurfdica. No entanto,
Estados & Municipios sdo entes federativos, dotados de personalidade juridica de direito piblico,
Loge, aptos a exercerem seus direitos no mundo do direito.” fa Curso de Direito Financeiro, S&o
Paulo, Revistas dos Tribunais, 2006, pp. 221 ¢ 222.

“Bxpressio utilizada pela Min, Ellen Gracie, no juigamento do RE 253.906-6/MG.

40f.: OLIVEIRA, Régis Fernandes de. op. cit, p. 223.
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I do art. 24 da Constituigio® e a observdncia das normas gerais de direito financeiro,
previstas na Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

Com base neste entendimento, os Estados vém editando leis para a fiscalizagfio de
receitas niio tributdrias decorrentes da exploragio de recursos hidricos e minerais®,
através do exercicio de uma competéncia fiscalizatdria que vai ao encontro do disposto
no § 1°do art. 20 e do inciso XTI do art. 23 da Constituicio e ndo mitiga o exercicio do
poder regulador da Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis.

ALein®9.478, de 6 de agosto de 1997, ao criar a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombust{veis, atribui a ela fungtes de drgio regulador da indiistria do
petroleo, gés natural, seus derivados e biccombustiveis (art. 7°), podendo promover a
regulacéio, a confratacio ¢ a fiscalizagfo das atividades econdmicas integranies da
inddstria do petréleo, do gds natural e dos biocombustiveis (art. 8°).

Dentre as atribui¢tes previstas nos incisos do art. 8°, nfo se inclui a de fiscalizar a
arrecadagio das participagbes governamentais devidas aos Estados-membros, e nem
poderia, pela sistemadtica constitucional exposta.

O exercicio desta fiscalizacfio pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis € defendido a partir de uma interpretagao equivocada do inciso IV do
art. 8°daLein°9.478, de 6 de agosto de 1957, Neste sentido, defende-se que “em relacfo
as participagdes governamentais previstas no art. 45 da Lei do Petrdleo, dentre as quais
destacamos os royalties, ¢ funcic da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustfveis fiscalizar se estas parlicipagBes siio corretamente recolhidas pelos
concessiondrios, uma vez que tais obrigagdes pressupdem a existéncia de um contrato
de concessfio, cuja execuchio deve ser fiscalizada pela Agéneia Nacional do Petréleo,
Gds Natural e Biocombustiveis (ex vi art. 8, IV da Lei do Petréleo) ™!,

Esta interpretagfio, no entanto, coloca o referido dispositivo em choque com o
disposto o § 1° do art. 20 e no inciso X1 do art. 23 da Constituico, exigindo, portanto,
uma interpretacio conforme, a fim de se resguardar a competéncia constitucional dos
entes federativos e a atribuicfio legal da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis®.

Admite-se que a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
possa e deva fiscalizar a execugio dos contratos de concessdo, atuando ao lado dos
entes federativos no que concerne 4 sua atribuigio legal®, enquanto a estes caberd, em

““Art. 24. Compete & Unifio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I —
direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econbmico ¢ urbanistico;”

%A partir da Lei Estadual n® 6.710, de 14 de janeiro de 2005, do Fstado do Pard, foram editadas a Lei
Estadual n° 6,095, de 14 de dezembro de 2006, do Bstado de Sergipe, a Lei Bstadual n® 8.501, do 10
de maio de 2007, do Estado do Espirito Santo e a Lel Batadual n° 5.139, de 29 de novembre de 2007,
do Fstade do Rie de Janeire, a qual tivemos a honra de elaborar o anteprojeto e cuja justificativa
ressalta justamente o fato de que essas receitas sfio origindrias do Bstado, nos seguintes termos: “Por
se tratar de receita origindria do Estado, que Ihe € confiada diretamente pela Constitui¢io, e nio
mero repasse de verbas da Unifio, tem ¢ Bstado-membro a prerrogativa constitacionalmente consagrada
de fiscalizar ¢ de controlar as receitas nio-tributdrias oriundas das compensages financeiras e das
participagbes governamentais decorrentes da exploragiio de recursos hidrices e minerais, inclusive
petréleo e gds patural, efetuada em seu territério (art. 23, XI da Constituigio Federal)”.

HGUTMAN. José. op. cit. pp. 10-11

A estrutura € atribuigdes da Agéncia Nacional do Petréleo, (és Natural ¢ Biocombustiveis decorrem
de Iei, nos termos do inciso I do art. 177 da Constituigo, Como afirma o Min. Eros Grau, em voto
condutor no julgamento da ADEI n°® 3273-9/DF, “a Agéncia Nacicnal do Petréleo, Gds Natural e
Biocombust{veis nfio pode ser, e efetivamente nfio €, senfio wma autarquia” e, como tal, tem sua
criagiio e atuagfio dependente de lei especifica.

#Como afirma Pedro Dutra, “a Lei n° 9.478, de 6 de agoste de 1997, que criou a Agéncia Nacional de
Petrdleo, dispde que ‘a Agéncia Nactonal do Petrdleo, Gds Natural ¢ Biocombustiveis terd como
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cardter definitivo, o exercicio do poder de controle, fiscalizagiio e san¢io™, no que diz
respeito & sua parcela das participagdes governamentais™,

Outra interpretagfio iria gerar o que Margal Justen Filho®™, invocando David
Marquand, chama de déficit democrdtico na amagio reguladora, sem que haja a
necesséria legitimacdo pelo procedimento™, muito pelo contrdrio, com exercicio
arbitrdrio do poder regulador®®, uma vez que néo haveria a participagfo dos interessados
diretos — entes politicos beneficiades pelo § 1° do art. 20 da Constituigdo — nos
procedimentos decisérios do érgdo regulador, cujos membros sio indicados
discricion?priamente pelo Chefo do Poder Executivo Federal € ndo podem ser exonerados
ad nutum”.

finafidade promover a regulagiio, a contratagio e a fiscalizagfio das atividades econdmicas integrantes
da inddstria do petréleo...”, Em vordade, esta é a finalidade da Lei u° 9.478, de 6 de agosto de 1997,
a regulagio do mercado de petrdlec em territério brasileiro, ¢ no da Agéncia Nacional do Petrélco,
Gé4s Natural ¢ Biocombustfveis, érgio administrativo cspecialmente criado ao qual a lei atribui
competéncia para aplics-la”. In “Concorréncia em Mercado regulado: a agiio da Agéncia Nacional
do Petréleo, Gis Natural e Biocombustiveis”, in Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar. 2002. 229. p. 348). A ampliagfio pela referida via interpretativa equivocada nao visa a
suprir omissdo legal, Pelo contrdrio, desvirtua totalmente o ambiente regulatdrio da alividade
econdmica, aumentande, sem [astro constifucional ou legal, © Ambito de atnagfio do érgio regulador.

HOLIVEIRA. Regis Fernandes de. op. cit. p. 223,

550 Min. Marco Aurélio, ao proferir seu voto no julgamento do Mandado de Seguranga n® 24.312-1/
DF, inclusive, manifestou-se expressaments no sentido de que o produto da arrecadagfio das
participacfes governamentais pertence ao Estado-membro, destacando a autonomia governamental,
nos seguintes termos: “Accmpanho Sua Excel@ncia porque estabelego uma distingfio entre o repassc
de que cogita o inciso VI do art. 71 da Constituigfo Federal, a pressupor sempre recurso federal, e o
assegurado aos Estades como direito prépric, em termos de participagdo. Portanto, o numerdrio
pertence ao Estado, que participa, tem um aporte de recursos, considerado o § 1° do ari. 20 da
Conslituigio Federal. A dptica, sem divida, homenageia a autonomia governamental, tho pertinente
quando se vive em uma federagfo.”

%y “Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democritico na ‘Regulagio
Independente’?”, in O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. Alexandre Santos de Aragfio
(coord,). Rio de Janeiro: Forense, 2006, pp. 301-332.

Marcos Jurvena Villela Souto, a respeito da legitimidade democrética das agéneias reguladoras, com
base em Ruy Santacruz, afirma que trés foram as teorias que “buscaram fundamentar essa funcéio, a
saber, a teoria da transmissiio demecrdtica (¢ransmission belt model), teoria dos burocratas técnicos
(expertise model), teoria do procedimento (procedural model). A primeira aceita tal delegagio as
agéncias pelo fato de'ser o legislador, legitimado constitucionalmente, que cria o ente e lhe transfere
balizas de atuagfio. A segunda teoria justifica a transfertncia por estarem estas agéncias formadas por
técnicos especializados em matérias as quais o Congresso nfio teria condigdes de regular. J4 a teoria
do procedimento legitima a atwacfio das agéneias por garantir aos interessados a participagfio no seu
processo de tomada de decistes. Esta parece sor a que mais se ajusta i teoria da Democracia, a ser
abordada um pouco adianie.” In Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2002 p. 235

®Como afirma Margal Justen Filho, a respeito da forma de superagho do aparents déficit democrdtico
na regulagio independente: “a existéneia de agéncias independentes apenas pode ser admitida, num
Estado Democratico, na medida em que sua estruturagiio assegure a ampliacio do nivel de democracia
do sistema em seu conjunto. Quando se identifica a agéncia independente como wm mecanismo de
suprimento do déficit democrdtico externo, presume-se uma organizagiio institucional que assegure
a realizagio dos fins democrdticos buscados. Uma agéneia independents -organizada de forma nio
democrdtica agrava o déficit democritico geral do sistema politico examinade e propicia males
maiores do que beneficios.” fn op. cit. p. 314

WAlexandre Santos de Aragfo afirnia, a respeito da legitimagfio do processo decisdrio das agéncias
reguladoras: (...} um dos mecanismos de legitimagfio da Administragfio Pdblica que mais vem sendo
institucionalizade em nosso direito positivo é o da participagiio dos titulares e defensores dos
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Neste conlexto, 0 pagamento centralizado das participagfes governamentais a
Secretaria do Tesouro Nacional (STIN), previsto pelo art. 27 do Decreto n° 2,705, de 1998,
em regime de conta tnica do Governo Federal (art. 29), € apenas uma das formas de
controle que pode ser adotada pelos entes federativos, Nada impede que o pagamento
seja realizado diretamente ao Estado-membro beneficidrio, sc houver previsio expressa
em lei estadual, por exemplo, nos termos do inciso 1 do art. 24 da Constitnigao®.

A fiscalizagfio dircta pelos Estados-membros de sua receita oriunda da arrecadagiio
de participagies governamentais na indistria do petréleo, por seu contorno
constitucional, nfo é mera possibilidade e sim um dever imposto, podendo ser editadas
leis para procedimentalizar esta atuago que em nada se choca com as atribuigdes da
Agéncia Nacional do Petrélec, Gis Natural e Biocombustiveis, sendo, ao revés,
harménica e complementar, dentro da estrutura legisiativa atual da indstria do petrdleo.

5. Conclusio

Em desfecho das idéias desenvolvidas ao longo do presente ensaio, podemos
sintetizar seus principais contornos nos seguintes tpicos:

1 - ap6s a flexibilizagio do monopélio da Petrobras, a perspectiva da inddstria
nacional do petréleo no cendrio econdmico atual é de se aproximar cada vez mais dos
investimentos privados, de modo que as participagdes governamentais tendem a
aumentar em importincia econdmica, tanto no que se refere ds entradas financeiras em
receita pblica dos entes beneficidrios, quanto por representar uma compensagio
financeira pela exploragio de recursos finitos e com sérios impactos ambientais;

2 aadogio do modelo de concessiio a partir da regulamentagio da Emenda 09, de
1995 pela Lei 1°9.478, de 6 de agosto de 1997 inaugurou a fase regulatdria da estruturagio
juridica da inddstria petrolifera brasileira, em que a Unifio mantém o dominio patrimonial
sobre as reservas minerais, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)
desempenha a fungio de definigdo da politica energética e a Agéncia Nacional de
Petrdleo, G4s Natural e Biocombustiveis (ANP) a executa, no limite de suas atribuicdes
legais, exercendo atividades regulatérias;

3 - as participagdes governamentais na inddstria do petréleo sio espécie do género
compensagio financeira, previsto no § 1° do art. 20 da Constitui¢ao, e possuem a
patureza juridica de receita originaria de cada um dos entes federativos beneficiados
pelo texto constitucional;

4 — 3 Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, que regulamenta o § 1° do art. 20 da
Constituigiio, possui cardter nacional, de modo que se ndo houver a previsiio de critérios
para participagiio dos entes politicos no resultado da arrecadacio de todas as

interesses individuais, coletivos e difusos ne processo de tomada das decisGes que Ihes afetarfio.” In
Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico. Rio de Janeiro: Forense,
2004. J4 Panlo Todescan Lessa Mattos, em prefundo estudo dedicado ao tema, conclui gue: A
tensfio entre a criagio de burocracias tecnicamente sspecializadas dotadas de autonomia deciséria e
a exigénela de legitimagiio poderia, contudo, ser tomada em outra perspectiva, que levasse em
consideragic a atuagdio de grupos de interesse sobre as agéncias reguladoras ¢ as possibilidades de
legitimagiio a partir dos canais de participagiio institucionalizados e a partir das condigBes efetivas
de participagdo passariam a importar dentro do debate sobre teorias da democracia.” /n “Autoncmia
decisdria, discricionariedade administrativa e legitimidade da fungfo reguladora do Estado no debate
juridico brasileiro”, in O Poder Novmativo das Agéneias Reguladoras. Alexandre Santos de Arago
(coord.). Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 361.

SCF; OLIVEIRA, Regis Fernandes de. op, cit. p. 223,
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participagbes governamentais, haverd clara ofensa ao cardter nacional imposto
constitucionalmente 4 lei regulamentadora;

5 - nfio poderia, portanto, a X ein® 9.478, de 6 de agosto de 1997 reservar a arrecadagio
de duas das quatro espécies de participagio governamenta! exclusivamente para a
Uni&io, como ocorre com 0 bOnus de assinatura e com o pagamento pela ocupagéio ou
retengio do solo, por violagdo direta ao referido dispositivo constitucional e, em
interpretagfo sistemdtica, por atentar 4 forma de Estado federativa e seus principios
fundamentais (arts. 1° e 18 da Constitui¢fo Federal);

6 - a fiscalizagfio direta pelos Estados-membros de sua receita origindria oriunda da
arrecadacio de participagdes governamentais na inddstria do petrdlec, nos termos do
disposto no § 1° do art. 20 e do inciso XI do art. 23 da Constituicie, por seu contorno
constitucional, nfio € mera possibilidade e sim um dever, podendo ser editadas leis para
procedimentalizar esta atuagfo (inciso I do art. 24 da Constituigfio), que em nada se
choca com as atribui¢des da Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e
Biocombustiveis, sendo, ao revés, harménica e complementar, dentro da estrutura
legislativa atual da indistria do petréleo.
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DESENHO INSTITUCIONAL E POLITICAS PUBLICAS:
ALGUNS PARAMETROS GERAIS PARAAATUACAO JUDICIAL

Felipe de Melo Fonte*

Sumirio: 1. Introdugdo. 2. O principio da separagio de poderes,
3. O problema da escolha institucional. 4. As instifuigSes paiblicas.
4.1. Processo politico. 4.2. O Poder Judicidrio. 5. Parimetros
institucionais em politicas piblicas 5.1. Preferéncia do processo
politico sobre o Poder Judicidrio na defini¢fo de politicas piiblicas,
5.2. Preferéncia da tutela coletiva sobre tutela individual quando
em sede judicial. 5.3. Preferéncia pelo formalismo e minimalismo
nas decisdes judiciais. 6. Breve conclusio

1. Introduciio

O objetivo deste artigo € demonstrar que o contrele judicial de politicas piiblicas!
¢ mais do que uma singela questfio de interpretaciio constitucional, caminho que muitas
vezes ¢ trilhado pela doutrina que cuida do tema®. Ele envolve também a avaliagio do
mérito relativo das instituicOes piblicas destinadas & concretizacéio do direito, o que
inclui a andlise do modo que séo constituidas e de como tomam suas decisdes. Isto
porque, atribufdas de forma difusa a diversos 6rgios e entes constitucionais, as
competéncias para a implementagio e defesa dos direitos fundamentais acabam
provocando atritos que n#o sio soluciondveis pela singela referéncia a determinados
principios abstratos {como o da dignidade da pessoa humana, para ficar no exemplo
mais 6bvio). O frabalho a ser realizado, em consonéincia com a proposta delineada
acima, consiste precisamente em determinar os parfimetros gerais de controle de peliticas
ptiblicas que este tipo de andlise pode fornecer. Por se tratar de um tema afeto & reparticio
horizontal de fun¢des no Estado, o principio da separaciio de poderes deve ser o ponto
de partida.

2.0 principio da separacfio de poderes®

O principio da separacfio de poderes foi incorporado ao discurso juridico pelo

* Mestrando em direito ptiblico pela Universidade Estado Rio de Janeiro. Procurador do Estado do Rio
de Janeiro.

! Para uma definigio de politicas pdblicas e a discussio a respeito de algumas obje¢Bes ao controle
judicial, v. o nosso trabalho: FONTE, Felipe de Melo. A legitimidade do Poder Judicidrio para o
couatrole de politicas publicas. Revista Brasileira de Direito Piblico, v. 20, pp. 91 a 126, 2008.

2 Sobre o tema; BARCELLOS, Ana Paula de, “Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle
das polfticas piblicas”. Revista de Direito Administrativo, n, 240, pp. 83 alQ3, 2005, e
“Constitucionalizagio das politicas piblicas em matéria de direitos fundamentais: o coutrole pelitico-
social e o controle jurfdico no espago democritico”, Revista de Direito do Estado, n, 03, pp. 17 a 54,
20066. APPIO, Eduardo Fernando. O controle judicial das polfticas piiblicas no Brasil, 2007. AMARAL,
Gustavo. Direito, escassez & escolha, 2001. BREUS, Thiago Lima. Politicas piblicas no Estado
constitucional, 2007, DIAS, Jean Carlos, O controle judicial de politicas piblicas, 2007, FREIRE
JUNIOR, Américo Bedé. O Contrele Judicial de Polfticas Piblicas, 2005. SOUTO, Marcus Juruena

- Villela, “Neoconstitucionalismo e controle de politicas piiblicas”. Revista de Direito Piblico da
Economia, n, 17, 2007,

3 Nio se desconhece que o poder polftico do Estado é uno e indivisivel. A rigor, a especializagiio das
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