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CxLio Boria

CONSULTA

1. Ao sancionar a Lei 12.351, de 22 de dezembro de 2010, o Presidente da
Repliblica vetou o artigo 64 do projeto aprovadoe, que tem a seguinte redagfio:

Atxt, 64, Ressalvada a participagfio da Unifio, bem como a
destinagfio prevista na alinea d do inciso I do art. 49 da Lei n®
9.478, de 6 de agosto de 1997, a parcela restante dos royalties
€ participagBes especiais oriunda dos contratos de partilha de
produgfio ou de concessio de que trata a mesma Lei, guando a
lavra ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, serd dividida entre Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios da seguinte forma:

1-50% (cinquenta por cento) para constituigfio de fundo especial
a ser distribuido enfre todos os Estados e Distrito Federal, de
acordo com os critérios de repartigfio do Fundo de Participagio
dos Estados - FPE; ¢

II - 50% (cinquenta por cento) para constituicio de fundo
especial a ser distribuido entre todos os Municipios, de acordo
com os critérios de reparticio do Fundo de Participagio dos
Municipios - FPM.

§ 12 A Unifio compensard, com recursos oriundos de sua parcela
em royalties e participagBes especiais, bem como do que lhe
couber em lucro em dleo, tanto no regime de concessdio quanto
no regime de partilha de produgfio, os Estados ¢ Municipios
que sofrerem reducfo de suas receitas em virtude desta Lei, até
que estas se recomponham mediante o0 aumento de produgfio de
petréleo no mar,

§ 22 Os recursos da Unido destinados 4 compensagio de que
trata o § 1* deverfio ser repassados aos Estados e Municipios
que sofretem redugfio de suas receitas em virtude desta Lei,
simultancamente ao repasse efetuado pela Unifio aos demais
Estados e Municipios.

§ 32 Os royalties correspondem 2 participagiio no resultado da
exploragdo de petréleo, de gs natural e de outros hidrocarbonetos
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fluidos de que trata o § 12 do art. 20 da Constitui¢iio Federal,
vedada a sua inclusio no céleulo do custo em oleo, bem como
qualquer outra forma de restituigio ou compensagdo aos &
contratados, ressalvado o disposto no § 1° do art. 50 da Lei ne 7
9.478, de 6 de agosto de 1997, -

2. O Presidente da Republica, ao vetar o art. 64 do Projeto, adotou as seguintes
razes:

“Da forma como redigido, o artigo ndo estabelece a formula E
ou a aliquota para obtengio do montante total dos recursos 3
"provenientes dos royalties. Igualmente, ndo é fixado o ]
percentual desses valores que corresponderd 4 participagio da -2ff-
Unifio nem, consequentemente, o percentual que serd destinado
aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. Tais dados sio
imprescindiveis ao cileulo da parte a ser dividida entre a Uhifio -
e o demais entes, na forma do caput e dos incisos, e de eventual
compensago, prevista no § 2°. A proposta também ndo deixa
claro se as regras para divisdo dos recursos Se restringem aos
contratos futuros ou se séo aplicdveis aos jé em vigor. Também -
se observa que ndo foi adotado critério para a compensagio de
receitas aos Estados e Municipios pela Unifio. Em ambos os
casos, a consequéneia poderia ser uma alta litigiosidade entre
os diversos atores.” (grifamos)

3. Arejeichio do veto, se ocorrer, provocard brutal impacto no Estado do Rio
de Janeiro. As receitas de royaliies e participages especiais estdio hoje vinculadas
primejramente, ao pagamento do contrato de negociago da divida do Estado com -
a Unifio {(celebrado em 1999), na forma estabelecida no referido contrato. Além

- disso, 5% das referidas receitas sio destinadas ao FECAM (Fundo Estadual de-
Conservagio Ambiental e Desenvolvimento Urbano) visando a implementagio de-:
programas ¢ projetos de recuperagio ¢ preservagio do meio ambiente bem como de
desenvolvimento urbano (art, 263 “caput” da Carta Estadual). Por fim, todo o restante
das referidas compensagdes foram transferidas para a capitalizagfio do Rioptevidéncia °
- Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro. O desaparecimento
dessa fonte de recursos, que alcangou, em 2010, o montante de R$6.406.951.314,79
(seis bithdes, quatrocentos e seis milhdes, novecentos e cinqtienta e um mil e trezentos _
¢ quatorze reais e setenta e nove centavos) levard o Estado a situagéo de completa=
insolvéncia, em virtude dos fatos explicitados abaixo.
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4. Em primeiro lugar, a Unifio ¢ o Estado do Rio de Janeiro (no dmbite do
programa de Apoio & Reestruturagiio e ao Ajuste Fiscal dos Estados, regulamentado
pela Lei n° 9.496/97), pactuaram o refinanciamento da divida estadual perante a
Unifo.

5. Nos termos do ajuste, a amortizagio dessa divida deve ser realizada com
a cessfio dos créditos referentes a royalties e participagdes especiais devidos ao
Estado do Rio de Janeiro pela exploragio de petréleo!, importando esse pagamento
(com os valores recebidos a titulo de royalties e participagSes especiais) em cerca de
um bilhdo e meio de reais por ano. Em caso de inadimpléncia, o Estado cederia, pro
solvendo, recursos que receberia a titulo de impostos e de transferéncias obrigatérias
constitucionais?, além de se submeter a ouiras penalidades contratuais.

6. Ou seja, o Estado obrigou-se a efetuar um pagamento atrelado ao
recebimento de compensacdes financeiras derivadas da exploragfio do petroleo em
seu tertitorio, Se essas compensagbes nfio forem pagas ao Estado, ele se tornarj
inadimplente junto & Unifo. A Unifio, por sua vez, diante da inadimpléncia, poderd
interromper as transferéncias constitucionais de rendas para o Estado do Rio de

1 4 Cléusula Sétima: “A amortizagio referida no caput serd realizada mediante cossfio dos direitos de
crédito a que Taz jus o ESTADO, relativamente a participacio governamental obrigatdria na modalidades
de royalties e participagfio especial, de que trata o art. 8° da Lei n® 7.990, de 1989, com redagiio dada pela
Medida Provisdria n® 1.913-8, de 26 de outubro de 1999, na forma do que dispde o Contrato de Cessiio

- de Créditos celebrado nesta data entre as Partes, e que integra o presente Confrato™,

% v, Clénsula Décima-Terceira: “O ESTADO, devidamente antorizado pela Lei Estadual n° 2.674, de 1997,
transfere 4 UNIAQ, mediante cessfio, condicionada 4 ocorréncia de inadimplemento-das obrigages ora
pactuadas, a titulo pro solvendo, os recursos provenientes das receitas dé que tratam os artigos 155, 157 ¢
159, incisos I, alinea “a®, o If, da Constituig#o, até os montantss devidos ¢ ndo pagos, inclusive encargos,

© e, neste ato, conferc poderes, em carater itrevogével e irretrativel, 3 UNIAQ, por si ou por intermédio do

. AGENTE, para (...)".

3 ¥ Clausulas Décima-Sexta, Décima-Sétima e Décima-Nona: “CLAUSULA DECIMA-SEXTA — O
descamprimento pelo ESTADO de qualquer das obrigagdes assumidas neste Contrato, ou nos contratos
que the sfio integrantes, incluindo atrase de pagamento e a nfio observéincia das metas ¢ compromissos
constantes do Programa de Reestruturacio ¢ de Ajuste Fiscal, a que se refere a Clinsula Décima-Terceira,
implicars, durante todo o periodo em que persistir o descumprimento, a substituigio dos encargos
financeiros mencionados na Cléusula Sexta por encargos equivalentes ao custo médio de captagio da
-divida mobilidria interna do Governo Federal, acrescido de jufos moratdrios de 1% a.a (um por cento ac
ano), e a elevagio do limite de dispéndio fixado na Clausula Quinta para 17% (dezessete por cente) da RLR
do ESTADO, sem prejuizo do disposto na Clavsula seguinte. CLAUSULA DECIMA-SETIMA — Na falta
de cumprimento de qualquer das obrigagéies do ESTADO assumidas neste Contrato, ou pela ocorréncia
de qualquer dos casos de antecipagfio legal de vencimento, poderd a UNIAO considerar vencido este
Contrato e exigir o total da divida dele resultante, independentemente de notificagiio extrajudicial ou
interpelagio judicial. (... CLAUSULA DECIMA-NONA — Na hipétese de a UNTAO necessitar recorrer
a-meios judiciais para satisfagfio da divida decorrente deste Contrato, estd serd acrescida de multa de 2%

~ {dois por cent) sobre o valor da divida objeto do processo judicial. PARAGRAFQ UNICO — Considerar-

+ 8e-d ‘recurso a meios judiciais’ a cltagfio valida do ESTADO™. V. tb. a Clausula Vigésima-Sexta, incluida
~por Termo Aditivo datado de 31.0ut.2001,
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Janeiro (arts. 157 ¢ 159, 1 e II), bem como se apropriar da arrecadagfio de tributog
estadvais (art. 155), tudo nos termos da Clausuta Décima-Terceira do contrato de
refinanciamento da divida, transcrita em nota de pé de pagina abaixo.

7. Aimportincia de entregar parte dos recursos derivados da exploragiio do

petréleo para o FECAM ¢ evidente de vez que a costa fluminense € extremamente
exposta a danos ambientais, como aqueles que se materializaram em 18 de janeiro
de 2000, quando a Baia de Guanabara foi tomada por mais de um milhfo de litros
de 6leo bruto, que vazaram de um duto da Refinaria da Petrobras em Duque de
Cazxias.

8. Por outro lado, o funcionamento do sistema previdencidrio estaduval foi
viabilizado gragas & entrega do saldo dos valores relativos aos royalties e patticipagies
especiais ao Rioprevidéncia, com estrita obediéncia as exigéncias da responsabilidade
fiscal, planejamento de longo prazo, e calculos atuariais.

9. N#o é demais lembrar que, por for¢adoartigo 155, §2°, X “b” da Constituigiio
da Republica, o ICMS — que é o mais importante imposto de competéncia dos Estados
— nfo incide “sobre operagbes que destinem a oufros Hstados petr6leo, inclusive
lubrificantes liquidos e gasosos dele derivados e energia elétrica”. Assim, o Estado
Rio de Janeiro, privado que estd da receita de [CMS sobre petrdleo, derrubado o veto
ver-se-a privado também do recebimento das compensagdes financeiras incidente

sobre a sua exploragio. E o Estado do Rio de Janeiro produz, hoje, quase 85% (oitenta

e cinco por cento) do petroleo extraido no pais.

10. Por fim, o artigo 64 do projeto de lei supra referido, vetado pelo Presidente
da Republica, se vier a prevalecer na hipdtese da rejeico do veto, atingird todos os
campos de petroleo ja licitados. As areas concedidas sfio, evidentemente, objeto dos
respectivos contratos de concessio, celebrados sob a vigéneia do marco regulatério
decorrente das leis anteriores. E contratos celebrados sob aquele marco regulatdrio
previam o pagamento de royalties e participagGes especiais a estados e municipios
produtores e nfio aos demais.

Face ao exposto, indaga-se:

a) E constitucional a lei ou ato regulamentar que, a pretexto de
regular o disposto no art. 20 § 1°, da Constituigio Federal,
destine parte substancial da participaciio no resultadoe da
exploragio de petréleo ou gds natural ou compensagiio
financeira por essa mesma exploragfo a estados e municipios
que nfio sio produtores de petroleo? '

b) Uma norma com o sentido expresso no item anterior — em
especial aquela resultante da rejeigiio do veto ao art. 64 da
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Lei n. 12,351, de 22 de dezembro de 2010 — além de violar
o texto e o sentido do art. 20, § 1°, da Constituigio Federal,
também nfio estaria violando

b.1 a seguranga juridica;

b.2 a igualdade em sentido maierial;

b.3 a exigéncia de responsabilidade fiscal;

b.4 a protegio do meio ambiente e

b.3 o pacto federativo?

c) Quanto ao pacto federativo (considerando inclusive a distingfo
quanto a cobranga do ICMS nas operagBes que envolvem
petréleo e derivados, art. 155§ 2°X “b™) seria constitucional
uma lei que alterasse a distribui¢iio de receitas originérias
(tal como os royalties ja foram considerados pelo STF) de
forma a prejudicar claramente determinados estados em
detrimento da distribuicio constante da Constituigiio de
19887

d) [ constitucional que uma lei da propria Unifio suprima a
receita que, nos termos do contrato firmado por ela com
o Estado, estd parcialmente destinada ao pagamento da
prestagio resultante deste mesmo contrato?

PARECER

1. Recursos minerais, o petréleo e o gas natural e seus derivados
produzidos no Pais s8o bens da Unifio (CF, art. 20, V, e Cadigo Civil,
art. 99, I)*, mas a pesquisa e a lavra de suas jazidas, a refinaciio, a
importagfo e exportagio, 0 transporte maritimo e por meio de condutos
sdo monopdlio da Unifio (CF, art, 177, TaIV).

Na partilha dos bens do dominio publico entre os membros
da Federagho, a Constituig8o assegurou aos orgios da administragfio
direta da Uni8io, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
como receita patrimonial origindria,® “participacdo no vesultado da

O regime
juridico do
petrdleo e gas
natural

 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADIN 3362-2-DF, Relator p/ o acérddo, Min. Eres Grau, Tribunal
Pleno, em 16.03.05, Ementario n® 2266-2: "Petrdleo, gds natural e outros hidrocarbonetos fltidos. Bens
de propriedade exclusiva da Unido.

5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Mandado de Seguranca 21312-1-DF, Relatora Min. Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, emt 19,02,03, Ementdrio n° 2,137-2,
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exploracdo de petréleo e gds natural”’ (...) “ou compensacdo financeira
Territorialidade P07 @S5 exploragdo. ” (CF, art. 20, §1°), na drea terrestre, na plataforma

do diteito continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva, ¢ Nio
dos Estados 3 mais como prerrogativa ou direito federativo, mas quase sempre sob

participagio  a égide do direito privado, a Constituigdo faculta 3 Unifio conceder

contratualmente a propriedade de parte do produto da exploragio das
suas jazidas e lavras a pessoas juridicas publicas e privadas.”

O artigo 20, pardgrafo 1°, da ConstituigHo, localiza a exploragiio do
petroleo e do gés natural “no respectivo tervitdrio, plaiagforma continenta,
mar terriforial ou zona econdmica exclusiva”. Nio se cuida de mera
Jjustaposigio de dreas, mas de projecfic geogrifica e geoecondmica da
superficie do territorio estadual em qualquer sitio ou profiundidade do solo
e subsolo marinhos, e que com ele estejam em relacfo de contignidade ou,
nas palavras do artigo 20, do Decreto n° 1, de 11 de janeiro de 1.991, “como
confrontantes com pogos produtores, [os Estados e Municipios] contiguos
& drea maritima delimitada pelas linhas de projecdo dos respectivos limites
territoriais até a linha de limite da plataforma continenial, onde estiverem
situados os pogos (art. 20, caput)”.®

A confrontagiio ¢ que qualifica Estados e Municipios como

Bstados produtores, uma vez que, na sua area geoecondmica, se localizem trés
participantes ~ ou mais instalacBes industriais de processamento, armazenamento ¢
ou produtores  gscoamento de petroleo e gas natural e de apoio 4 produgfio e escoamento
desses produtos — portos, aeroporios, oficinas de manutengio e
fabricagfio, almoxarifados, armazéns e escritorios; oleodutos e gasodutos.

6 Constituicdo Federal, Art. 20, 30 hens da Unido: (...) § 1°- E assegurada, nos termos da lei, aos Estados,

ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a drgiios da administragio direta da Unido, participagio
no resultado da exploragéo de petréleo ou gds natural, de recursos hidricos para fins de geragéo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou
zona ecendmica exclusiva, ou compensagio financeira por essa exploracio.

=1

Constituigiio Federal , Art 176, capur; ADI 3.273 e ADI 3.366, rel. para ¢ acordio o Ministro Eros
Grauw, em 16.03.05, Plendrio, DJ de 02.03.07. " propriedade do produto da lavra das jazidas minerals
atribuida ao concessiondrio pelo art. 176 da Constituigio Federal é inerente ao modo de produgio
social capitalistn. A concessdio sevia materialmente impossivel sem que o proprieidric se apropriasse
do proditto da exploraciio da jazida, O mesmo se dd quanto ao produto do exercicio das atividades
contratadas com empresas estatals ou privadas nos termos do §1° do artige 177 da Constituicdo do
Brasil. Essas coniratagbes ---contratagdes, note-se bem; ndo coneesses --- seriam materialmente
impossiveis sem que 05 contratados da Unido se apropriassem, diveta ov indivetamente, do produto da
exploragdo das jazidus de peitrdleo, de gds natural”.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADIN 2.080-3-RJ-MC, Relator Min, Sydney Sanches, Ementaric
n® 2.062-1: “Competéncia dos Estados e Municipios sobre a drea dos respectivos tervitdrios, incluidas
nestes as profecies aéreas e maritimas de sua drea continental, especialmente as correspondenies paries
da plataforma continental, do mar territorial e da zona econémica exclusiva.”
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Os municipios contiguos a esses e 0s que sofrem as conseqiténcias sociais
¢ econdmicas da produgfo ou exploragiio do petrdleo ou do gis natural
constituem, na drea geoecondmica, zona limitrofe 4 de produgiio (Decreto
n° 1, cit, art. 20, § 2°). :

—e Essas regras explicam a participacfio e a compensagiio financeira a

que alude o pardgrafo 1°, do artigo 20 da Constitui¢io, concedida a Estados
e Municipios que se vinculam ao processo produtive como associados do
empreendimento levado a cabo em 4reas por eles jurisdicionadas e pela
Unifio. (Superficie terrestre, ou solo e subsolo marinhos).

- 2. Os bens pablicos e o direito de deles usufruir integram-se no
Dircitos dominio originario de seus titulares e séo partilhados pela Constituigfo,

constitucionais  ndo pela Unifio como pessoa juridica; essas disposi¢Bes sdo inalterdveis

origindrios  por forga da clausula pétrea do artigo 60, paragtafo 4°: “ndo serd objeto
de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: I — a forma
federativa de Estado”. Concretiza-se, assim, a perpetuidade da unifio
federativa - unifio perpétua e indissolivel de Estados autbnomos e
iguais - que torna inalterdveis os poderes, prerrogativas, competéncias
e direitos objetivos e subjetivos dos entes federados.

3. Os Estados & Municipios produtores recebem a patticipagtio e
compensagfio financeira pela producio de petrdleo e gds natural em terra
€ no mar, em percentuais fixados na lei,’ e esses diteitos se incorporam

Estados e a0 patrimdnio dos contratantes. (Lei 7.990, de 28 de dezembro de 1.989,

Munticipios artigo 8°, §1°, acrescentado pela Lei n°10.195, de 14 de fevereiro de
participantes da  2001),!° Os percentuais da participagiio na exploracfio e da compensagéio

produgio financeira calculam-se sobre o total da produgfio, medida em quantidade

ou valor, ¢ incidem nos recursos extraidos ou explorados situados acima
ou abaixo da camada de sal, Assim & porque onde a lei nfio distingue, nds
nfo podemos distinguir, preceitua velha regra de hermendutica juridica
(Ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemus).

4. A Constituigio nfio partilha participago na produgfio
nem compensagio financeira a Bstados e Municipios de cujos

? Constituicio Federal, art. 20, § 1° I assegurada, nos fermos da let, aos Estados, ao Distrito Federal
¢ aos Municipios, bem cemo a orgos da administragiio direta da Unido, participago no resultado da
exploragfio de petréleo-ou gds natural, de recursos hidricos para fins de geracfio de energia elétrica ¢
de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensagio financeira por essa exploragho, (Grifei)

' SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MS 24.312, Rel. Min, Ellen Gracie, cit. (nota 5): “a participacdo
ou compensacio aos Estados, Distrito fedeval e Municipios no resultado da exploracdo de peirdleq,
xisto betuminoso e gds natural sdo receitas origindrias destes wltimos entes federativos. Do voto do
Ministro Gilmar Mendes, vitorioso; “Trata-se de receita origindria que lhe é confiada diretamente pela
Constinticdo™.
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territérios o petrdleo e o gis ndo sfo extraidos ou que nfo se
Estados nfo  delimitam geograficamente com as dreas exploradas, nem concorrem
participantes da operacionalmente para a produgfio, porque, como jé disse, esses direitos
produgio  faderativos sfio territoriais e decorrem de confrontagio com as jazidas
exploradas, A inexisténcia dessas vinculacdes topograficas, produtivag
e operacionais exclui Estados e Municipios da participagfio no resultado

da exploragfio e na compensacgfo financeira.

5. A extragdo de dleo ¢ gas natural no mar também néo aproveita
4 pretensio de Estados ¢ Municipios nfio produtores a participagio
e aos royalties j4 aludidos. As Aguas territoriais, a todos pertencem
(res communis omnium) e, nelas, a Unifio exerce dominio politico

Inexisténcia AR . .. N

de direito dos (jurisdigdo) distinto e separado do direito de exploragiio do solo e do
Estados & subsolo marinhos, que o direito interno e o internacional lhe atribuem,

produgio no Os usos do mar e a exploragio de seus recursos naturais, do

mar seu leito e subsolo sfio regulados, concorrentemente, pelo diretto
internacional e pelo direito interno; neste taltimo, hé disposi¢des sobre
o mar territorial e a plataforma continental e, no direito das gentes,
normas sobre o alto mar, 2 zona econdmica exclusiva e a contigua Y, A
margem, terra firme, j& no direito antigo era distinta do mar; o direito
romano e o quase medieval das Ordenages do Reino de Portugal,
Estado unitdrio, constituiam-na dominio do populus romano e de El-
Rey, respectivamente'. Mas o direito internacional declara o mar bem
de uso comum dos Estados e de seus nacionais, ou, mais exatamente, da

' v HIDELBRANDO ACCIOLY, Tratado de Derecho Infernacional Piblice, Imprensa Nacional, Rio de
Janeiro, Brasil, 1.946, tomo 11, n® 888, pg. 95: “la fronfera maritima de un Estade es la linea que separa
al mar territorial de la afta mar, o sea, la Hamada linea de respecto”.

R4 PUCHTA, Corso delle Istituzione Presso il Popolo Romano, vol. 111, Milano, Stabilimento Civelli
Giuseppe, pg. 365: “Per aleune cose vale i principio, Che sonc bene comuni a tuti git womini; communia
amnium, cosicehé non é possibile um assoggeftamento né da parte dei singoli, né da quella degli Stari,
Cosi Uaria, 'acqua corrente como fale il maré, e com gquesio il lido Del maré, que si estende nella
terra ferma fin dove giunge I'onda marina nella maggior gonflezza”. ARRIGO DERNBURG, Pandette,
Folurme [9 parte 1° Torino, Fratelli Bocea, Editori, 1.906, pgs. 201-202: “Alcuni parti costitutivi del
mondo corpbreo si sottrano segundo la lovo naturale gualitd ad ogni esclusivo dominio, e percid anche
al dirvitto di proprietd; esse sono um bene, comune a tutii: communio @ omnium. Qui se appartiene
laria atmosférica, 'acqua liberamente corrente, il maré. Anchje le reive del maré erano dai romani
annoverate tra | beni comuni; ma Celso considerava come cosa pubblica dello Stato e tale & il dirvitto
comune. La riva del maré giunge sino al livelo massimo deli’alta marea. I diritto all'uso comune é um
diritto generalie della personalitd. ORDENACOES E LEIS DO REINO DE PORTUGAL (D. Felipe I),
Coimbra, Na imprensa da Universidade, 1.850, Livro I1, titulo XXVI: “Direito real é [...] 8. E posto que
0 uso das estradas e ruas priblicas e dos rios sejam igualmente comuns a foda gente e ainda a todos os
animais, sempre que a propriedade delas fica no Patrimdnio Real”. COELHO DA ROCHA, Instituicbes
do Direito Portugués, Coimbra, 1,857, pg. 49-50: “Ainda que o ar, a dgua e o mar,considerados
filosgficamente (onfologicamente), sejam inaprecidveis, contudo considerados em relagéio, ou como
acessorios de outros bens, reputam-se objeto de diveito”. (..) Os vios e os portos sdo propriedades
da nagdo: assim como o mar contiguo As praias até onde alcangam os canhdes das fortalezas de uma
nacdo, é pelo Direito das Gentes, reputado propriedade d'esta com exclusdo das outras”,
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por quem quer

humanidade™. O dirsito interno do Brasil atribui ao mar a condicfio de
bem puablico de uso comum do povo, distingnindo-o dos bens dominicais
“que constituem o patriménio das pessoas juridicas de diveito publico,
como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades”.
(C.Civil, art 99, 1 e III) Essas disposi¢des repetem as do artigo 66 do
Cédigo Civil de 1916 (incisos I ¢ II1). Explicando a regra do inciso I, do
art. 66, CLovis BEvILACQUA diz que “os primeiros [bens de uso comum
do pove] sfic os que pertencem a todos (ves communis omnium). O
proprietirio desses bens é a coletividade, o povo. A administracéo
publica estd confiada a sua guarda e gestdo. Podem utilizar-se deles
todas as pessoas, vespeitadas as leis e os regulamentos” ", ou seja,
~sobre eles o poder publico exerce jurisdigho, nflo, porém, os direitos
de proprietério, pois CLOVIS aponta, adiante, que “os mares terriforidis,
incluidos os golfos, balas, enseadas e portos (..) sdo bens comuns
administrados pela Unido” "S(Grifei). MILCGIADES SA Freirs, em

Mar:
napropriavel

que seja

12 yuGo GROTIUS, The freedom of the Seas, New York, Oxford University Press, 1.916, capftulo 1: 7
shall base my argument on the fotlowing most specific and unimpeachable axiom aof the low af Nations,
called a primary rule or first principle, the spirit of which is self-evident and immutable, to wit: Every
nation is free fo travel to every other nation, and to ivade with it.” (pg.T)

4 opovis BEVILACQUA, Cddigo civil dos Estados Unidos do Brasil comentado, vol. 1 Liv. Franciso
Alves, 1.916, pg. 315.

15 cLovIS BEVILACQUA, op. cit,, vol. I, pg. 316. PONTES DE MIRANDA, Comentirics & Constituicdo
de 1.946, 2" edigiio, vol. II, 1.953, MAX LIMONAD, S#o Paulo, pgs, 180-181; “As res commumes omiium
continuaram a ser inapropridvels; diminuiu o mimero delas. Perienciam e perlencem hoje, de regra, a
todos, & populacéio, ao pevo”. Sobre a definigio o o conteliido do dominio no dirgito politico, V. EUSEBIO
DE QUEIRQZ LIMA, Teoria do Estado, 5* edigfio, 1.947, A Casa do Livro Ltda., Rio de Janeiro, pg. 140:
“4 autoridade do Estado sobre o ferritdrio ndo é domintum, & imperium, e impertumn significa poder
de mando, que 50 sobre 0 homem pode recair” (..} A atividode do Fstado sobre o ferritdrvio nada tem
de comum com o diveito privado de propriedade; é uma autoridade de notureza exclusivamente politica,
tal como a exercida sobre as pessoas; ¢ um poder de jurisdicdio, ¢ um poder de governo (pgs. 140-141).
(...} "Nem todos os elementos de gue o lerriidrio se constitui estéio sujeitos ao mesmo regime de direito:
enguanto as partes propriamente terriloriais ¢ os lagos inlerioves, os rios inteivamente compreendidos
dentro do tervildvio, elc, sdo direia e plenamente submetidos ao poder do Estado (summum imperium,
publica petestas, jurisdiciio), o dominio sobre os mares terriforiais e sobre 0 espago aéreo consiste apenas
na autoridade, que ao Estado assisie, de tomar, dentro desses limites, as medidas que, de acordo com os
privcipios do diveito internacional, se admitem como necessdrios & defesa da ovdem piblica, nos seus
vdrios aspectos”. (...) “Os portos e ancoradouros estdo integralmente sujeifos a jurisdicéio do Estado, com
as reservas estabelecidas em garantia da navegacdo. As limitagBes impostas 4 jurisdigdo tervitorial dos
Estados soberanos sbo reguladas pelo direito internacional publico”. (pgs. 142-143) Quanto & condigfio
¢ qualidade do poder que o Estado exerce sobre o tertitorio, QUEIROZ LIMA & adamantino; “Na fdade
Meédia toda a organizagdio politica girava em forno de principio de dependéncia entre as pessoas, nos seus
diversos graus” (...} da “subordinacéio da ordem politica do Estade ao direito civil resulfon a equiparagio
da autoridade do Estado sobre o territdvio nacional ao direifo privade de propriedade: o Estado, isto é, o rei,
0 poder soberano, & titular do dominio eminente do solo, fem a suprema senhioria de fodo o fervitdrio patrio.
Fsse direito do Estado é da mesma natureza da enfiteuse, em direito civil, é uma nua propriedade virtual,
potencial, que se sobrepde go dominio civil propriomente dite (pgs, 137-138), (...} "0 direito que o Estado
exerce sobre o lervitdrio jd rio se pode chamar dominio eminente, nem nua propriedade, equiparada ao
dominio diveto do senhorio na enfifeuse de diveito civily é um divelto read, mas de notureza politica, é um diveito
real de direito pitblico, & win dominio de soberania™ (pgs. 138-139). Grifado no original.
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comentdrio ao artigo 66, citado, tem por esclarecido que “as coisas
comuns séo as que niio se podem fornar propriedade exclusiva de
pessoa alguma: o ar, 0 may, a dgua corrente. Todos tém igual direiro
de gozar dessas coisas, mas de nenhum modo elas podem fazer parte

do patriménio exclusivo de quem quer que seja” (...) “BErRTHELEMY

diz que a express@o dominio, em direito administrativo, se aplica
do conjunto dos bens utilizados ou explorados pela coletividade de
cidaddos. Divide esses bens em duas categorias, uns servem a fodos,
como os cursos d 'dgua, os caminhos, 0s portos, e pela sua natureza oy
pelo seu destino se assemelham ds ves communes, cuja apropriagéo

réo se concehe”, ¥

Essa orientagfo foi seguida pelo Cédigo de Aguas (Decreto-Lei
n® 24,463, de 10 de julho de 1.934) que estatui

Art. 1° “As dgnas publicas podem ser de uso comum ou
O regime dominicais.
brasileiro das Art. 2°Sdo dguas publicas de uso comum:
aguas publicas
a} os mares tevritoriais, nos mesmos incluldos os golfos, balas,
enseadas e porfos: (Grifei)
b} as corventes, canais, lagos e lagoas navegdvels ou flutudvels,
¢) as correntes de que se fucam estas dguas,
) os bracos de quaisquer corventes publicas, desde que os
mesmos influam na navegabilidade. 17

E imperioso, pois, distinguir, de um lado, o dominio politico federal .

(jurisdi¢io) sobre o mar territorial e, de outro, o monopdlio da Unifio sobre
o petrdleo e o gs e o direito dos Estados e Municipics produtores ao
resultado da exploragio desses recursos do solo e subsolo marinhos, direito
patrimonial constitucional de cada uma dessas pessoas juridicas.

16 pR., MILCIADES MARIO DE SA FREIRE, Manual do Cédigo Civil Brasileiro, vol. If, Rio de Janeiro,
1.930, pg. 563-564.

17 PONTES DE MIRANDA, op. Cit., vol. IL, pg. 181: "4 enumeragdo do art. 29, I, do Decreto n° 24.643
ndo & privalistica. Seria absurdo inferpretar-se que as dguas do mar séio propriedade do Estado, ou
que o sefam as situadas nos Terriidrios, ou as que servem de limites com os Estados vizinhos" (...) “Tal
direito da Unido é publico. Nada tem com o direito de propriedade; pode coexistir com o direito de
propriedade de outrem, sempre que, in casw, a dgua seja apropricdvel. O Estado pode ter aquele direito
publico e o de propriedade, se apropridvel a dgua. Pode ele, entiio, destind-la, ou ndo, ao uso cowmmm
{art. 66 ,/C.Civil 1.916], ou ao uso piiblico especial (art. 66, IT), ou ao uso privado (art. 66, I]).
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6. Portanto, ainda que as 4guas territoriais ou extraterritoriais

Destinaglo 408 fo556m hens do dominio privado da Unifio ou objeto de outros seus

Hstados ndo

odutores direitos, nfio se podetia qualificar como dever do Governo Federal e
pr

direito origindrio dos Estados nfio produtores a participacfio desses
ultimos no produto da exploracdo do petrdleo e gis ne mar. A
Unido, abstraidas as participagdes constitucionais — pode dispor da
parte da exploragio no mar que sobeja ¢ destina-la aos Estados nio
produtores, na conformidade de leis especiais, porque pode dispor
do seu patriménio. Por essa razfo, o 6leo e o gés natural extraidos
no mar nfo pertencem a todos os Estados e Municipios federados,
mas & Unifio e aos Estados ¢ Municipios que a Constituigio designa.

7. Contra a partilha constitucional dos recursos do solo

e subsolo marinhos nfio € de se invocar a igualdade dos Estados

Aigualdade  porque a lei que a concretiza se baseou “numa distingdo objetiva
nfio awtoriza  das sitwagbes,” '* pois adotou-se um dado objetivo geografico e

2 Pf‘;“‘"l:a@ﬁo geoecondmico. O legislador n#o concedeu discricionariamente a
08 11do . . - ~ .
produtores algumas unidades federadas participagfio ¢ compensagiio que haviam

sido instituidas pela Constituigio. A Constituigdo por sua vegz,
tomou o territério como critério dessa partilha, o qual é um elemento
natural, e delegoy 4 lei competéucia para fixar os percentuais da
participagdio e compensagio dos Estados ¢ Municipios produtores.
Todavia, a lei nfio pode eliminar esses direitos reduzindo-os a zero
ou & ingignificAncia, nem modificar ou alterar a base de ¢dlculo da
participagio e compensagfio dos Estados ¢ Municipios, adotando
outra que ndo corresponda & totalidade da producfio, medida em
quantidades ¢ valores; tdo pouco pode retroagir para o efeito de
anular ou modificar obriga¢es coniratuais dos Estados e Municipios

1% Dy, PETER BADURA, Staatsrecht, 2., neubeatbeitete Auflage, C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung,
Milnchen, 1.996, pg. 123: Alle Menschen sind nicht nur vor dem Gesetz , gleich, sondern auch der
Gesetzgeber muss die Gehote der Glelchheit beachten (Art, | Abs. 3GG)* (Grifei) . V. ainda, 1J,
Gomes CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigdo da Repiiblica Portuguesa Anotada, Coimbra
Editora, 3" edigio revista, 1.993, pg.128: “o que se exige & que as medidas de diferenciagdo sefam
materialmente fundadas, sob o ponfo de vista de seguranga juridica, da proporcionalidade, da
Justica e da solidariedade e ndo se baseiem em qualquer motivo constitucionalmente imprdprio, As
diferenciagbes de tratamento podem ser legitimas quando: a) se baseiem numa distingdo objetiva
de situacdes; b) ndo se fundamentem em qualguer dos motives indicados no n.° 2; ¢} tenham um
fim legitimo segundo o ordenamento constitucional positivo; d) se revelem necessdrias, adeguadas e
proporcionadas & satisfagdo do seu objetivo.” O 1.° 2 a que os Autores se remetem ne texte acima, é
o inciso 2, do artigo 13°, da Constituigo Portuguesa que veds a discriminagio do cidadic em razio
da ascendéncia, sexo, raga, lingua, territorio de origem, religifio, convicgdes politicas ou ideolégicas,
instrug#o, situagio econdmica ou condigdio social.

Revista de Direito da Procusadotia Geral, Rio de Janeiro, (Fnicko Eseeciav), Royalties do Petr6lzo, 2013 151



Inconstituciona-
lidades
do art. 64, da Lei
n®12.351

A seguranga

juridica

Meio
ambiente

produtores, adimplidas com as aludidas receitas, que lhes pertencem

originariamente.

8. O artigo 64 da Lei n.° 12.351, de 22 de dezembro de 2.010,

vetado pelo Presidente da Repablica, ¢ inconstitucional por atentar —jf

contra a seguranga dos direitos de participagio e compensaciio
financeira dos Fstados & Municipios na produgio do petrélec explorado
no mar, a responsabilidade fiscal, a protegiio do meio ambiente ¢,
fundamentalmente, contra os principios, os postulados, os pressupostos
e as normas do regime federativo organizado pela Constituigio de 1.988,

9, A seguranga juridica aplica ao direito o principio da
identidade e nfo contradi¢io da légica formal. No seu modo
objetivo, ela postula a congruéncia dos enunciados das normas
e, concretamente, dos seus efeitos e conseqiiénecias; o modo
subjetivo diz respeito aos efeitos da norma para o0s scus sujeitos. No
ordenamento juridico toda prescri¢gdo ou conjunto de prescrigdes,
todas as disposigdes e instituicBes sdo mutuamente proibidas de
prejudicarem o sentido, o entendimento, a validade e a eficicia de
qualquer delas. Uma norma nfio pode ter reduzido ou eliminado por
outra seu efeito para o sujeito passivo, salvo quando seja exceglio
formal de uma disposicio de alcance geral.

O artigo 64, referido, atenta contra a seguranga do ato
juridico ajustado pelo Estado do Rio de Janeiro com a Unifio para
consolidar o débito do governo local e quitd-lo com o produto
da receita dos royalties do petrdleo e gas. Essa pactuaglo estava
autorizada pelo paragrafo Gnico do artigo 160, da Constituigio' e
Lei de Responsabilidade Fiscal. A redugfio do valor dessa fonte de
recursos importa a inadimpléncia das obrigagSes ji contratadas,
deprime a autonomia financeira do Estado e, portanto, do autogoverno
e da manutencio dos servigos pliblicos que s8o prerrogativa e dever
constitucionais (CF, art. 25). Além disso, a Unido mediante lei do
Congresso Nacional, negaria fé aos contratos que firmou, violando
a proibigio do artigo 19, II, da Constituigdo. Consequéncia concreta
do inadimplemento, o Estado do Rio de Janeiro sofreria as sangOes
da Lei de Responsabilidade Fiscal referida adiante. Legislando contra

19 CONSTITUIGAQ FEDERAL art. 160: E vedada a retengio ou qualquer restricio A entrega ¢ a0
emprego dos recursos atribuidos, nesta segio, a0s Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendides adicionais e acréscimos relativos a impostos, Pardgrafo tinico. A vedagio prevista neste
artigo ndo impede a Unido e os Bstados de condicionatem a entrega de recursos: I - ao pagamento de
seus créditos, inclusive de suas autarquias; IT - a0 cumprimento do disposto no art, 198, § 2°, incisos 11

e IIL.
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Responsabilidade
fiscal

direitos orivndos de contratos, destruit-se-ia a seguranca juridica
subjetiva; reduzindo a compensagfo financeira constitucional (royalty)
de um Estado produtor, violaria a boa fé postulada pelo contrato de
regularizagiio fiscal, a disciplina constitucional da exploragio do
petrdleo e do gas natural e dos deveres do Estado para com o meio
ambiente, pois suprimiria concretamente a principal fonte financeira
do Fundo Estadual de Conservagio Ambiental ¢ Desenvolvimento
Urbano (FECAM) que visa, entre outros fins, a evitat, minotar e
combater as consequéneias destrutivag do ambiente pela exploragiio
petrolifera, em seu territério terrestre e marinho.

10. Todos os entes federados submetem-se & lei complementar que
dispde sobre a gestio financeira e patrimonial das suas administragdes
diretas e indiretas {C.E,, art. 165, § 9°,II). A Lei Complementar n.° 101,
de 4 de maio de 2.000, dando cumprimento a essa norma constitucional,
responsabiliza-os pelo equilibrio das contas piblicas, de modo que
previnam riscos ¢ corrijam desvios, atendo-se, para tal fim, a condigdes
¢ limites de rentineia de receitas, de despesas com a seguridade social e
operagdes de crédito, inclusive com antecipaciio de receifa e concesséo
de garantias (LC 1.° 101, de 2.000, art. 1°, § 1°). Ora, rejeitando o veto
a0 artigo 64, a Credora, segundo adverténeia da Consulente, causaria
a inadimpléncia do Estado devedor, levando-o 4 impossibilidade de
pagar o que deve a ela. _

A perda da receita constitucional dos recursos marinhos,
determinando-lhe ainadimpléncia, sujeitaria o Estado doRio de JTaneiro
as penalidades do Cddigo Penal e da Lei de Responsabilidade (Lei
n.°1.079, de 1.950), bem como s san¢des administrativas do Decreto-
Lei n.® 201, de 1.967, e da Lei n.° 8.429, de 1.992 (Responsabilidade
Administrativa), sangdes cominadas no art. 73 da Lei Complementar
101, de 2.000. Da rejei¢iio do veto ao artigo 64, da Lei n® 12.351,
de 2.010, podem resultar trés injuridicidades; a regressividade das
novas disposi¢fes sobre os percentuais dos royalties devidos aos
Estados e Municipios produtores; a compulsiio a inadimpléncia, em
desobediéncia de disposigfies constitucionais e legais que instauram
a responsabilidade fiscal dos entes pablicos; e, enfim, a adesiio da
Unifio & guerra financeira que os Estados ndo produtores movem aos
produtores no Congresso Nacional.

11. A federagfo instaura a paz perpétua entre os entes politicos
que a compdern e, para essa finalidade, nega-lhes o fus belli. DecisGes
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A guerra
financeira

- Distrito Federal, de sua competéncia normativa

do Supremo Tribunal Federal tém reiteradamente condenado a guerra
entre Estados no campo tributério. Se aos Estados proibe-se a guerra
fiscal em nome de um atributo conceitual da federagdo ¢ dogma do
regime federative vigente, pode o Congresso Nacional contra eles
atentar financeiramente? :

O Supremo Tribunal Federal nega essa possibilidade, porque
& “violacdo do pacto federativo™ o prejuizo causado aos Estados
{...) “em desconformidade com a lei constitucionalmente exigida”
{ACO 541, Relator, Ministro Gilmar Mendes, em 19.04.06, DJ de
30.06.06), “O pacto federativo, sustentando-se na harmonia que deve
presidir as relaghes institucionais entre as comunidades politicas
que compdem o Estado Federal, legitima as vestricdes de ordem
constitucional que afetam o exercicio, pelos Estados-Membros e
-7 (ADIT 1.247-
MC, Relator Ministro Celso de Mello, em 17.08.95, DJ de 08.09.95)
“ICMS e repulsa constitucional & guerra tributdria entre Estados-
membros: o legislador constituinte republicano, com o proposito
de impedir a guerra tributdria entre os Estados-membros, enuncion
postulados e prescreveu dirvetrizes gerais de cardter subordinante
destinados a compor o estatute constitucional do ICMS” (idem) “As
normas constitucionais que impdem disciplina nacional ao ICMS sdo
preceitos contra os quais ndo se pode opor a autonomia do Estado,
na medida em que sdo explicitas limitagdes” (ADI 2.377-MC, Rel.
Ministro Sepilveda Pertence, em 22.02.01, DJ de 07.11.03)

Todos esses obiter dicta do Supremo Tribunal repousam no
postulado da necesséria ¢ estrita obediéncia da Unifio e dos Estados ao
regime federativo, sob pena de inconstitucionalidade e ilegitimidade.
Essas proposigbes juridicas aplicam-se 4 partilha constitucional de
bens piblicos, como o petrdleo e o gds. O que a Constituicio deu aos
Estados e Municipios produtores comp&e clausula pétrea que vincula
o Congresso Nacional, nfo lhe permite reduzir a base de cilculo dos
direitos de participagio e compensagiio dos Estados e Municipios
produtores (total da producfo em quaisquer sitios marinhos), nem
tirar-lhes o que lhes tendo sido legalmente deferido (percentuais de
participagfo e royalties) e foi contratualmente empenhado na solugéo
de dividas contraidas com a Unifio. A norma de contetido objetivo,
que define os percentuais dos Estados produtores, lhes assegura
direitos reflexos que sfo aqueles ditados pelo interesse geral e
individual de tornar efetivo o cumprimento da norma objetiva. J, no
contrato celebrado com a Unifo no qual lhe oferece em pagamento a
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Inalterabilidade
da base de
cilculo € ndo
nylificagdio da
aliquota nela
incidente

receita de participagdes vencidas e vincendas de rovaliies, o Estado
do Rio de Janeiro contraiu obrigagdes que a lei nova de direito piiblico
objetive nfio pode agravar, mediante reduciio das receitas destinadas
a0 set cumprimento e consequente imposigio de penalidades que lhe
comprometem a autonomia, Como € notorio, a forma federativa do
Estado tem como nota essencial e clausula pétrea a proibicio de lesar
direitos originArios e inaliendveis de qualquer dos entes federados, ou
subtrair-lhes o que lhes integra o dominio pelitico. Ato do Congresso
Nacional ndo pode tirar, reduzir ou anular o que a Constituigdo deu
em perpetuidade,

Essa mesma razdo nfio permite a extingiio da pretrogativa
territorial da participagfio na exploragio de petrdleo e gis dos Estados
produtores, nem a sua nulificagio por ato legislativo que fixa o
percentual de participagiio e compensagio financeira,

12, Respondo aos ja reproduzidos quesitos da consulta, na ordem
em que formulados e na conformidade do que até aqui expus.

a) E inconstitucional lei que destina a Estados nfio produtores
parte da participagio dos Estados produtores no resultade da
exploragiio de petroleo e gds natural;

b) como penso ter demonstrado, a vigéneia da norma do artigo
64, da Lei n° 12.351, de 2.010, violaria a seguranca juridica,
a igualdade dos Estados em sentido formal e material e o
seu dever de cumprir suas responsabilidades fiscais definidas
na Lei Complementar n® 101, de 2,000, ¢ os de proteciio ao
meio ambiente. Procurei deixar patente o rompimento do
pacto federativo pelas disposigdes do aludido artigo 64;

¢) a propésito, o prejuizo dos Estados e Municipios predutores
assim causado resulta em rompimento do pacto federativo
que, na ligho do Supremo Tribunal Federal, tem por um dos
seus fundamentos o respeito dos direitos atribuidos a um
Estado pela Constituigio e das limitages que ela impé&e aos
demais;

d) ¢ inconstitucional lei federal que, regressivamente, reduz ou
suprime receita que a prépria Unidio aceitou contratualmente
em pagamento de crédito seu, por causar a inadimpléncia ou
insolvéncia do devedor e por infringir a proibigio de negar £é
aos documentos piiblicos. A regra moral, que a Constituigio
vigente incorpora ao direito, e o principio da boa fé e o da
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seguranga juridica nio o permitem. A lei, como é curial, &
ato de vontade do legislador e a vontade dos governantes,
no Estado de Direito, subordina-se a Constituigio e aos
principios que ela adota,

E o meu parecer.

Rio de Janeiro, 21 de setembro de 2011,

CivLio BorJa
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