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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO
PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no exercicio
de suas prerrogativas constitucionais (Constituigio, art. 103, V), representado por
Procuradores do Estado (Constituigfo, art. 132 — Lei n° 9.868/1999, art. 3°, paragrafo
unico), vem respeitosamente propor

ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
COM PEDIDO DE MEDIDA LIMINAR

em face do art. 5° da Lei Federal 12.276, de 30 de junho de 2010, mediante as razdes
a seguit expostas.

Esclarece que pretende, com a presente aglo direta, seja conferida ao art.
5° da Lei 12.276 interpretagdo conforme & Constituicdio, de modo a assegurar a
intangibilidade do pacto federativo (Constituig8o, arts. 1°, 18, 19, III, ¢ 60, § 4°, 1),
a preservacio do principio democritico (Constituicio, arts. 1°, 60, §4°, 1T}, além da
aplicagio desse dispositivo em harmonia com as normas contidas nos arts. 20, § 1°, ¢
177, § 2° do texto constitucional.

1. Inteiro teor do dispositivo
1. Eis o inteiro teor do art. 5° da Lei 12.276:

Art. 5° Serdio devidos royalties sobre o produto da lavra de

que trata esta lei nos termos do art. 47 da Lei n® 9478, de 6 de
agosto de 1997,

§ 1° A parcela do valor dos royalties que representar 5% (cinco
por cento) da produciio sera distribuida segundo os critérios
estipulados pela Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

§ 2° A parcela do valor dos royalties que exceder a 5% (cinco
por cento) da produgiio sera distribuida nos termos do inciso IT
do art. 49 da Lei n® 9.478, de 06 de agosto de 1997.

II. Pertinéncia tematica

2. E manifesta a pertinéncia temética no presente caso, tendo em vista o impacto
que a interpretagdio do art, 5° da Lei 12.276 pode gerar para a economia do Estado do
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Rio de Janeiro. Trata-se, como se verd adiante, de impacto que alcanga a ordem de dezenag
de bilhdes, com graves conseqiiéncias sobre a oferta de servigos ptiblicos, a implementagio
de infraestrutura ¢ a geragio de empregos no territdrio do Estado, justificando-se, diante de
tais circunstincias, a agio direta, como ja reconheceu o Supremo Tribunal Federal:

“ADIN. Legitimidade ativa de Governador de Estado o
pertinéncia temética. Presente a necessidade de defesa de
interesses do Estado, ante a perspectiva de que a lei impugnada
venha a importar em fechamento de um mercade consumidor
de produtos fabricados em seu tetritdrio, com prejuize 3
geraglio de empregos, ao desenvolvimento da economia local
e 4 arrecadacio tributdria estadual, reconhece-se a legitimidade
ativa do Governador do Estado para propositura de ADIn, (...y*
(ADIn MC 2.396/MS, Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, 26.9.2001,
DJ 14.12.2001).

3. Ngo ha divida, portanto, quanto & pertinéncia tematica, no caso concreto.

III. Breve historico da Lei Federal 12.276/2010: a cessfio onerosa e seu
possivel impacto sobre o Estado do Rio de Janeiro

4. Promulgada em 30 de junho de 2010, a Lei 12.276 autorizou a Unifio Federal
a ceder onerosamente 4 Petrobras, dispensada de licitagio, o exercicio das atividades
de pesquisa e lavra de petr6leo, gis natural e outros hidrocarbonetos fluidos em éareas
nio concedidas do Pré-Sal.! Nos termos do caput do seu art. 1%

Art. 1° Fica a Unifio autorizada a ceder onerosamente & Pefrdleo
Brasileiro S.A. — Petrobras, dispensada a licitagio, o exercicio
das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso I do art, 177 da
Constitnigiio Federal, em dreas niio concedidas localizadas no pré-sal.

5, Conforme amplamente divulgado pela imprensa nacional, a cessio onerosa
foi parte da operagiio de capitalizagdo da Petrobras, que se anunciou como urgente e
imperativa ao argumento de que o nivel de endividamento alcangado pela estatal (34%)
aproximava-se do teto fixado pela propria companhia (35%). Sem poder se endividar

L o termo pré-sal refere-se a um conjunto de rockias localizadas nas porebes marinhas de grande parte

de litoral brasileivo, com potencial para a geracio e actimulo de petréleo. Convencionou-se chamar de
pré-sal porque forma um Intervalo de rochas que se estende por baixo de uma extensa camada de sal,
que em cerias dreas da costa atinge espessuras de até 2.000m. O termo pré é utilizado porque, ao longo
do tempo, essas rochas foram sendo depositadas antes da camada de sal. A profundidade total dessas
rochas, que é a disténcia enire a superficie do mar e os reservatdrios de petrdleo abaixo da camada de
sal, pode chegar a mais de 7 mil metros.” (explicagdo disponivel no site oficial da Petrobras).
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mais, a Petrobras precisava da capitalizagfio para obter recursos. Entretanto, o aumento de
capital forgaria a Unifio a despender vultosa soma de dinheiro para acompanhar o aporte
dos demais acionistas, sob pena de sofrer diluigiio da sua participagiio na companhia.
A solugfio encontrada para evitar o dispéndio de dinheiro pela Unifo foi a cessde do
exercicio da atividade de pesquisa e lavra do petréleo em éreas ndo concedidas do Pré-
Sal, até o volume de cinco bilhSes de barris, sem licitagfo.

6. Em outras palavras: pata evitar desembolsar as somas de dinheiro necessérias
4 capitalizaciio da Petrobras, a Unifio Federal entregou diretamente 4 companhia o
direito de produzir cinco bilhes de barris de petréleo em 4reas nfio concedidas do
Pré-Sal.? A cessfo onerosa, como se v, atenden exclusivamente ao interesse da Unifio
Federal, em seu papel de acionista da Petrobras.

7. A Lei 12.276 nfio definiu sobre quais dreas nfo concedidas do Pré-Sal
incidiria a cessfio onerosa a4 Petrobras. O art. 2°, inciso I, da Lei 12.276 transferiu
“a identificagdo e delimitagfio geografica das respectivas areas”™ a um instrumento
contratual, objeto de livre negociagfio entre a Unifio e a Petrobras.

Art. 2° O contrato que formalizara a cessfio de que trata o art, 1°
deverd conter, entre outras clausulas que estabelegam:

I — a jdentificaciio e a delimitagfio geografica das respectivas
areas,

()

8. Assim, nem deputados federais, nem senadores, nem Estados ou Municipios
produtores, nem empresas do mercado de petrdleo, nem qualquer cidaddo brasileiro teve
conhecimento dag areas do Pré-Sal cuja exploragfio a Lei 12.276 estava transferindo,
sem licitagfio, 4 Petrobras. Ainda hoje, passados mais de trés meses da publicacio da
lei, a imensa maioria da sociedade brasileira nfo tem a minima noglo das areas que
foram entregues 4 Petrobras. Longe de exprimir desinteresse, a ignordncia resulta de
uma estratégia deliberada da Unifio e da Petrobras de nfio atribuir 4 identificagio das
aludidas 4reas a necesséria transparéncia e publicidade. A postura foi bem sintetizada
em declaragfio do proprio Presidente da Petrobras aos meios de comunicagéo:

“0 presidente da Petrobras, José Sérgio Gabrielli, afirmou nesta
terga-feira, em entrevista exclusiva 4 Agéncia Estado, que esta
comegando o processo de perfuracfio dos pogos que ajudarfio
a definir a localizaglio dos reservatorios que a Unifio cedera
onerosamente & estatal. “A perfuragfo esta comegando no pré-sal
da Bacia de Santos™, disse, sem revelar a localizachio exata dos

2 Apenas para evitar que a capitalizagio se desse diretamente em bens de valor ainda imensurvel, foram
usados titulos da divida puiblica como pagamento da cesso onerosa, titulos que a Petrobras havia recebido
no processo de capitalizagfio. Assim, a operagio foi “neutra™ do ponto de vista da Unifie. Nenhum centavo
foi retirado dos cofres piblicos. Os titulos que foram formalmente transferidos na capitalizagfio, voltaram
4 Unific em pagamento pela cessfo onerosa, configurando-se uma operaghio puramente contabil,
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prospectos. “Procure a ANP (Agéncia Nacicnal do Petréleo), &
ela quem tem que dizer.”?

9. A definigfio da 4rea da cessdio onerosa, que teve infcio muito antes da edigéio
da Lei 12,276, esteve cercada de misiérios e “atropelos”, segundo afirmou reportagem
da Revista Epoca intitulada Os Buracos do Pré-Sal:

“Os atropelos continuaram na avaliagfio técnica dos pogos. AANP
precisava de pesquisas mais detalhadas para medir as reservas,
H4 companhias organizadas para prestar esse servigo, chamadas
genericamente de EADs, empresas de aquisigio de dados. Em vez
de estimular os empresarios que investiram nesse mercado — um
tipo nobre de atividade, exclusivamente baseado em inteligéneia
—, & ANP enquadrou a Petrobras como EAD e entregou o servigo
a ela, sem licitagiio. Como resultado, a petrolifera iria perfurar
dois pogos em dreas de que no tem concessfio, A companhia se
aproveitou da superioridade de sen porte sobre as EADs, ou seja,
de sua capacidade de trabalhar de graga. Analistas de mercado
ndo entenderam a operagfo, inédita. “A ANP tem verba para
cotitratar as empresas que fazem esses estudos”, diz a advogada
Sonia Gel, ex-procuradora-geral da agéncia. A Petrobras nio
informa se esse tipo de negdcio faz parte de seu estatuto. Além
disso, quando trabalham por conta propria, as EADs precisam
vender as informagdes ao mercado. No caso da Petrobras, a
ANP proibiu a venda. Ouira cvidéneia de atropelos foi o descaso
com a publicagio de autorizagBes no Dirio Oficial. Em 12 de
maijo, a ANP informou que um poge chamado Libra comecava
a ser explorado pela Petrobras, mas $O publicou a autorizagfo no
Diario Oficial mais de 20 dias depois. A Constituigio exige que
esse tipo de decisfio seja tornada publica. “Se nfio esta publicado,
niio produz efeitos”, diz Gustavo Binenbojm, professor de Direito
Administrativo da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UERJ). Detalhes assim revelam a forma casuistica como vém
sendo interpretadas as regras do jogo, justamente pela agéncia que
deveria zelar por seu cumprimento.™

¥ Petrobras inicia perfuracfio para cessdo onerosa do pré-sal, reportagem de 1.12.2009, cujo inteiro tear
segue anexo A presente inicial. O texto encontra-se também disponivel na iniernet no site do jornal &
Estado de Sdo Paulo: www.estadao.com.br/noticias/economia,petrobras-inicia-perfuracao-para-cessac-
onerosa-do-pre-sal,474964,0.htm

* Os Buracos do Pré-sal, reportagem datada de 20.8.2010, Cl:le inteiro teor segue anexo A presente inioial,
O texto encontra-se também disponivel no site da Revisia Epoca: http://revistacpoca.globo.com/Revista/
Epoca/0, EMI164842-15223,00-08+BURACOS+DO+PRES AL html
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10. As areas da cessfio onerosa ja eram, como se vé, conhecidas da Petrobras,
Adnda assim, a Lei 12.276 eximiu-se de identifici-las, deixande sua delimitacio ao
contrato de cessfio onerosa, a ser firmado entre a Unifio e a Petrobras. Aqui, tampouco
se instaurou qualquer debate com os Estados e Municipios produtores ou com a
sociedade brasileira como um todo. Ao contririo, a minuta do contrato foi aprovada
as pressas. O CNPE — Conselho Nacional de Politica Energética aprovou a minuta por
meio de sua Resolugiio n. 2, datada de 1° de setembro de 2010. Mesmo sem aprovaciio
do CNPE, a Diretoria da ANP, reunida um dia antes, em 31 de agosto de 2010,
autorizou a assinatura do comtrato de cess8o0 onerosa, com voto divergente do Diretor
Victor Martins, que se mostrou “contrdrio 4 aprovaciio da proposta apresentada extra-
pauta, considerando ser necesséria a elaboragio de andlise técnica e juridica mais
aprofundada sobre a minuta de conirato encaminhada eletronicamente saje (...

11. Ao que tudo indica, a efetiva assinatura do contrato ocorreu sem qualquer
publicidade, sem vestigio sequer de uma ceriménia. Firmado, contudo, o ato, emergiu
do siléncio a verdade: a drea do Pré-Sal cuja exploragio foi transferida, sem licitagio,
a Petrobras abrange nada menos que sete blocos, situados quase que inteiramente no
territorio do Estado do Rio de Janeiro,

12. Eis o mapa da drea cedida pela Unifio & Petrobras, sem a participagiio de
qualquer integrante do Governo do Estado do Rio de Janeiro:

AREAS DA

CESSAQ ONEROSA

sy sty

Tl
774 FHTEQ_FMI )

5 Ata da 585° Reunifo da Diretoria da ANP, realizada em 31.8.2010.
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13. Nao ouvit o Estado do Rio de Janeito antes, durante ou depois da selectio
das areas, que nfo foi sequer comunicada ao Governo fluminense, setia compreensive|
se daf nfio lhe pudesse resultar qualquer prejuizo. E, de fato, o texto da Lei 12274
nfo traz, de modo expresso, qualquer limitagiio as receitas devidas ao Estado do Rio

de Janeiro em virtude da exploragio do petréleo no seu territdrio. O art. 5° da Tej

12.276 prevé expressamente o pagamento de royalties, nos termos da legislagio em
vigor, sem afastar a incidéncia de qualquer ouira espécie de compensagio financeiry
devida aos Estados e Municipios produtores, como a chamada participacdo especial,
prevista na Lei Geral do Petréleo como especifica concretizagio do art. 20, §1°, da
Constituigfio.

14. A Petrobras, contudo, passou a veicular apresentagdes que dfio conta de
outra interpretagio do art. 5° da Lei 12.276. Como se vé de intimeras manifestagges
a investidores nacionais e estrangeiros, o referido dispositivo legal teria, ng
interpretacio da Petrobras, excluido o pagamentio da participacdo especial devida aos
Estados e Municipios produtores. Veja-se, a titulo ilustrativo, o texto de um dos slides
apresentados pela Petrobras em seu site oficial: “Ndo hd incidéncia de P.E. nas dreas
da Cesséio Onerosa.™

CARACTERISTICAS DO CONTRATO DE CESSAQ ON

e Blibra

v NG ICiaHGl G PE han Areds: dn Cogsdio Gnérosd L
- str@hraa astory 3;3351!2 £0 ragfiiie. HbULGH s Hibitos: Tadéral, esladual'e’ dhueTpal-

& AAND - Gabura. réilel o fvelir 4y alididades. BweRides pefh Betrobras,
. BpFOVANIG 0% 90are U8B0 - que vieren p ger neneseAnion Hgblas arem,

15.Na interpretagfio da companhia, a Lei 12.276 teria criado um novo regime
de exploragio do petréleo, diverso do atual regime de concesstes e também de um

6 Apresentacfio disponivel em www.petrobras.com,br/ri/Download.aspx?id=11180
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futuro & eventual regime de partilba: o regime de cessfio onerosa, Neste novo
regime, o pagamento de participagdo especial teria sido afastado pelo simples fato
de que o art. 5° da Lei 12,276 limitou-se a tratar dos royafties. A omissfio da lei
especifica teria, no entendimento da Petrobras, o conddo de suprimir a incidéncia
da participacdo especial na produgiio de petréleo nas dreas abrangidas pela cessio
onerosa.

16. Tal interpretagio afronta, como se demonstrard adiante, iniimeros
dispositivos da Constitui¢fio da Repiblica. Ndo bastasse isso, seu impacto sobre
a economia do Estado do Rio de Janeiro ¢ desastroso. Como também se verd
oportunamente, o prejufzo supera dezenas de bilhes de reais e atinge diretamente
o povo fluminense, sujeito a elevados riscos ambientais, que tém gerado constantes
acidentes, além de suprimir a receita necessdria 4 administracio de diversos custos
sociais envolvidos no afluxo populacional gerado pela indistria extrativista do
petréleo.

17, Daf ndo ter restado ao Governador do Estado do Rio de Janeiro outra via
que nfio a propositura da presente agio direta, destinada a atribuir ao art. 5° da Lei
12.276 uma interpretacio conforme & Constituigio, que assegure o recebimento pelos
Estados e Municipios produtores de todas as compensagdes financeiras previstas na
Lei Geral do Petréleo e que ndo tenham sido expressamente afastadas pelo mencionado
dispositivo legal.

IV. Cabimento da interpretacfio conforme a Constituigio

18. O art. 5° da Lei 12.276 nfio faz mengio expressa & participagdo especial, de
moedo que a questiio que se coloca na presente agfio direta (quanto ao seu afastamento
ou preservagio no caso da cessio onerosa) & puramente interpretativa, inserindo-se no
sistema de controle concentrado de constitucionalidade por meio do instrumento da
interpretagfio conforme & Constituigiio, Com efeito, “no caso de duas interpretacdes
possiveis de uma lei, hi de se preferir aquela que se revele compativel com a
Constituicdo’”

19. Como se pretende demonstrar, a interpretaciio do arvt. 5° da Lei 12,276
em conformidade & Constituigdo impde a preservagdo do diveito dos Estados e
Municipios ao recebimento da participagdo especial. A interpretago contrdria violaria
frontalmente (i) o direito constitucional 4 plena compensaciio financeira, prevista no
art. 20, § 1°, da Constitui¢8o; (i) o disposto no art. 177, § 2° do texto constitucional;
(iii) a intangibilidade do pacto federativo (Constitui¢go, arts. 1°, 18, 19, III, e 60, §
4°, 1); e, finalmente, (iv) a preservagfio do principio democratico (Constituigio, arts.
1°, 60, §4°, 1I).

7 Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdio Constitucional, S#o Paulo; Editora Saraiva, 1996, p. 268,
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IV.1. Violaciio ao art. 20, §1°, da Constituigiio

20. A Constituigiio estabeleceu expressamente, em seu art, 20, §1°, o direito dog

entes federativos & compensagiio financeira pela exploragio do petrdleo em seu territdrio;

Art, 20, (...)

§1°- B assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a 6rgios da administragio
direta da Unifio, participagfio no resultado da exploragio de
petroleo ou gés natural, de recursos hidricos para fins de geragio
de energia eclétrica ¢ de outros recursos minerais no respectivo
territdrio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica
exclusiva, ou compensago financeira por essa exploragio.

21, A garantia constitucional & compensago financeira tem por finalidade amenizar
0s evidentes impactos ambientais decorrentes. da atividade extrafivista e o aumento da
demanda por servigos puiblicos de distribuigdio de gua, luz, seguranga pablica, transporte,
habitag8o, dentre outros, suportados pelos entes federativos diretamente afetados. O tema
j4 foi objeto de consideragiio pelo Supremo Tribunal Federal:

“4 compensa¢do se vincula, a meu ver, ndo a exploragdo em
51, mas aos problemas gue gera. Com efeito, a exploragiio de
recursos minerais e de potenciais de energia elétrica € atividade
potencialmente geradora de um sem nimero de problemas
para os entes publicos, especialmente ambientais (...), sociais
e econdmicos, advindos do crescimento da populagdo e da
demanda por servigos publicos. (...) Pois bem. Dos recursos
despendidos com esses e outros efeitos da exploragdo é que
devem ser compénsadas as pessoas referidas no dispositive™.

22. A doutrina segue a mesma orientagfio, como se vé da li¢do de Ricardo Lobo
Torres:

*Podem a Unifo, os Estados e os Municipios receber participagio

representada pelas importincias calculadas sobre o resultado da

exploragiio de petroleo ou gés natural etc., matéria ainda ndo

regulamentada. Ou podem receber compensagdes financeiras,.

8 STF, RE 228.800/DF, Rel, Min. Septilveda Pertence, DJ de 16.11.2001 (treche do voto relatot). Nesse
mesmo precedente, vale transcrever trecho do parecer do Ministério Piblico federal, assinado por Jofio
Batista de Almeida, Subprocurador-Geral da Reptiblica: “Da mesma forma, a compensagdo financeira
instituida pela atual ConstinwicGo Federal, naverdade, como afternativa & participagds nos resultados, se
faz em virtude de uma atividade especiaimente danosa & Unido, Estados, Distriio Federal e Municipios,
no que estes fazem jus @ uma recomposicdo, expressa em valor monetdrio, dos prefuizos porventura
suportados. Essa é, porianto, a natureza da compensagdio, como querido pelo consiituinte, Neste ponto,
néo ha como tergiversar”.
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que tém a natureza de pregos publicos pela utilizagfio de recursos
naturais sitnados em seus territdrios, justificando-se como
contraprestacdo pelas despesas gue as empresas exploradoras
de recursos naturais causam daos poderes publicos, que se
véem na contingéncia de garantiv a infra-estrutura de bens e
servicos e assisiéncia as populagbes envolvidas em atividades
econdmicas de grande porte, como ocorreu com o Estado do
Rio de Janeiro, que é o maior produtor de petréleo do Brasil™,

23. Tal compensagfio financeira faz-se especialmente necessaria porque,
segundo a propria Constituigiio, a tributagiio do petrdleo, ao contrario do que
acontece comn o0s demais produtos, néio ocorre no Estado produtor, mas sim no Estado
de destino do produto. Com efeite, o art. 155, §2°, inciso X, alinea “b”, do texto
constifucional inverte a regra geral de tributagio do ICMS, criando em relagio ao
petrleo (e também a energia elétrica) uma excegfo: a tributagfio no destino.™ Como
jé reconheceu o Supremo Tribunal Federal, essa disciplina foi criada para beneficiar
o “Egtado de destino dos produtos em causa, ao qual caberd, em sua totalidade, o
ICMS sobre eles incidente, desde a remessa até o consumo™ ! Ciente de que privava
os Estados de origem de significativa receita tributdria, o Constituinte lhes assegurou,
em contrapartida, 2 compensagio financeira do art. 20, §1°, como se extrai de voto do
Ministro Nelson Jobim, que atuou como deputado constituinte: '

“Daf por que preciso ler 0 § 1° do Art. 20, em combinagio com o
inciso X doart. 155, ambos da Constituigio Federal. O que se fez?
Estabeleceu-se que o ICMS nflo incidifia sobre operagdes que se
destinagsemn a outros estados — petrdleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos, gasosos e derivados e energia elétrica —,
ou seja, tirou-se da origem a incidéncia do ICMS. {...)

Assim, decidiu-se da seguinte forma: tira~se 0o ICMS da origem e
se d4 aos estados uma compensagfio financeira pela perda dessa
feceita, Af criou-se 0 § 1° do art. 20 (...)""

24. Consagrado o direito constitucional & percepgiio de contrapartida financeira,

o legislador ordindrio cuidou de regulamentar o tema. Como resultado de um longo

? Ricardo Lobo Torres, Cursc de Direito Financeire e Tributdrio, Rio de Janeiro; Renovar, 2005, p. 191,

1 Constituiglo, art. {55, § 2% “O imposto previsto no inciso II [ECMS)] atendera ao seguinte: (...} X —

ndo incidird: (...) b) sobre operagbes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquides e gasosos dele derivados, € energia eiétrica”.

1 STFE, RE 198.088/SF, Rel. Miw, Ilmar Galvéio, DJ 5.9.2000.

12 STE, MS 24312/DF, Rel, Min.Ellen Gracie (frecho do voto do Min. Nelson Jobim), DJ 19.12.2003.
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percurso histdrico, a Lei Geral do Petrdleo (Lei 9.478/1997) consagrou, em seu art.
45, um minucioso sistema de participagles governamentais decorrentes da atividade
de exploragdo de petréleo e seus derivados:

Art. 45. O contrato de concessfo dispora sobre as seguintes
participagBes governamentais, previstas no edital de licitagfo:
I - bbnus de assinatura,

I - royalties;

III - participagfio especial;

IV- pagamento pela ocupagdio ou retengio de drea.

25. Bstas quatro espécies de participagfes governamentajs permitem que os
diversos entes federativos usufruam, por diferentes maneiras, da receita derivada da
exploragio do petrdleo. Trata-se do chamado government take, fatia‘que 03 paises
procuram legitimamente conservar dos lucros provenientes da indusiria do petréleo,
A propdsito, assevera Maria I)’ Assunciio Costa:

“Um dos procedimentos legais ¢ contratuais de um Estado
soberano, detentor de bens pablicos, ¢ participar das rendas
da sua exploragiio através de mecanismos institucionais do
género ‘participagdes governamentais’. No caso brasileiro
elas se dividem em vérias espécies, que sdo: as compensagdes
financeiras para © uso dos potenciais hidroelétricos e para as
atividades de petroleo ¢ gas natural: (i) o bénus de assinatura, (ii)
os royalties, (iii) as participagdes especiais e o (iv) pagamento
pela ocupagio da drea”s,

26. Dentre as diversas modalidades de participagGes governamentais previstas
na legislagio brasileira, destaca-se a chamada participagdo especial, importante
elemento da plena compensagio financeira dos entes federativos pela extragfo
petrolifera. A Lei Geral do Petréleo e o Decreto Presidencial que a regulamentou
assim caracterizam a modalidade de compensagéo:

Art. 50. O edital e o contrato estabelecerfio que, nos casos
de grande volume de produgfio, ou de grande rentabilidade,
haverd o pagamento de uma participacio especial, a ser
regulamentada em decreto do Presidente da Republica. (Lei
9.478/97)

Art. 21, A participagiio especial prevista no inciso III do art.

13 Maria D’ Assuncfio Costa, Comentdrios & Lei do Petrdleo, Sio Paule: Atlas, 2009, p. 231. Impacio
da tributagiio nas atividades de E&P em dguas profimdas no Brasil. In SUSLICK, Saul B. (Org.).
Regulacéio em petrdleo e gds natural, Campinas : Komedi, CEPETRO e UNICAMP, 2001, p. 62.
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45 da Lei n° 9.478 de 1997, constitui compensacio financeira
extraordiniria devida pelos concessiondrios de exploragio
e produgio de petrdleo ou gas natural, nos casos de grande
volume de produgio ou de grande rentabilidade, conforme
os critérios definidos neste Decreto, e serd paga, com relagio
a cada campo de uma dada 4rea de concessdo, a partir do
trimestre em que ocotrer a data de inicio da respectiva
produgiio. (Decreto 2.705/1998).

27. A participacdo especial constitui, assim, “wm pagamento a que estio
sujeitos os campos de grandes volumes de producdo ou grande renfabilidade,
permitindo a sociedade capturar parte da renda petrolifera extraordindria oriunda
destes cendrios "' Veja-se que tal modalidade de participacdo governamental néo
se confunde com os royalties: possui tratamento préprio e critérios de apuraglo e
pagamento singulares, conforme prescrevem a Lei Geral do Petrdleo e o citado
Decreto Presidencial. Sua incidéncia justifica-se pelos grandes volumes de produgio
oupela grande rentabilidade, que atrai riscos ambientais ainda maiores que 03 habituais
na exploragio de petroleo e impactos sociais profundos derivados de fortes fluxos
migrat6rios. Tais riscos e impactos sdo suportados, em larga medida, pelos Estados
produtores, que, como se viu, restaram privados pelo Constituinte das receitas que
decorreriam do ICMS incidente sobre o petrdleo, mas receberam, em contrapartida, o
direito constitucional & compensacio financeira,

28. E a participagdo especial, portanto, elemento concretizador do direito
constitucional 4 plena compensago financeira prevista no art. 20 do texto maior,
Como tal, sua incidéncia ndo poderia restar afastada pela mera omissiio de uma
lei extravagante, que sequer trata do tema. Semelhante interpretagdo incorreria no
absurdo de prejudicar a eficacia do art. 20, § 1°, do texto constitucional, a partir do
meto siléncio do legislador ordinario. Ter-se-ia intolerdvel inversio na hierarquia das
leis e inegdvel afronta & supremacia da Constituigio.

29. tivo 4 plena compensagfio financeira assegurada no art, 20, § 1°, como se
daria no caso da supressdio do direito & participagdo especial, somente poderia ser
admitida na impossibilidade de conferir-se ao texto legal interpretaggo mais adequada
ao contexto normativo da Constitui¢do. Ndo é o que se verifica aqui. Vale dizer:
néo tendo havido na Lei 12.276 a expressa exclusiio da incidéncia da pariicipacéo
especial, continua a valer a mdxima concretizagiio do art. 20, §1°, da Constituic#io,
que abrange, segundo a lei reguladora deste dispositivo constitucional, a participaciio
especial.

14 Impacto da tributaclo nas atividades de E&P em dguas profimdas no Brasil, In SUSLICK, Saul B.
(Org.). Regulagio em petrdleo e gds natural, Campinas: Komedi, CEPETRO e UNICAMEP, 2001, p. 62.
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TV.2, Violagiio ao art. 177, § 2°, da Constituicfio

30. Para escapar 4 interpretagfo constitucional da Lei 12.276, a Peirobras tem
afirmado que o referido diploma instituiu um novo regime de exploragiio do petréleo,
diverso tanto do atual regime de concessdes quanto de um futuro e eventual regime de
partitha: o regime de cessfio onerosa. A interpretagio afronta diretamente o disposto
no art. 177, § 2°, da Constituigfo:

Art, 177.{..)

§ 1° A Uni&o podera contratar com empresas ostatais ou privadas
a realizagfio das atividades previstas nos incisos I a IV deste
artigo observadas as condi¢Bes estabelecidas em lei.

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

1- a garantia do fornecimento dos derivados de petrdleo em todo
o territorio nacional;

11 - as condi¢Bes de contratagfio;

III - a estrutura e atribuigdes do orglo regulador do monopdlio
da Unifo.”

31, A atual redacéo do dispositivo é fruto da Emenda Constitucional 9/1995, que
flexibilizou o monopalio do petréleo, autorizando a Unifo a contratar empresas pablicas
ou privadas para o exercicio das atividades ligadas ao setor (pesquisa, lavra, refino,
transporte etc.). Pela importincia da inovacfio, e pela imensa polémica despettada a
época, o Constituinte Derivado adotou intimeras cautelas no processo de abertura do
setor. Assim, a autorizagfio para contratagiio, contida no §1° do art. 177, veio vinculada &
observincia das “condigies estabelecidas em lei”, e 0 §2° exigiu que “a lei a que se refere
0 §1°” discipline obrigatoriamente as seguintes matérias: (i) a garantia do fornecimento
dos derivados de petrdleo em todo territdrio nacional, (ii) condi¢des de contratagio
(iif) estrutura e atribuicdes do érgdo regulador do monopélio da Unifo.

32, Trata-se, pois, da exigéncia de uma Lei Geral, que deverd observar o
conteudo enunciado pela Constituigio. Em outras palavras, a Constituig8o requisitou,
em seu art. 177, §§1° e 29, a edi¢fio de um marco regulatdrio para a matéria, ou seia,
um diploma legal tinico que regulasse os assuntos ali contemplados, entre os quais as
“condi¢des de contratagfio” (art. 177, §2°, inciso II), Longe de um capricho formal do
Constituinte Derivado, a exigéncia de uma Lei Geral do Petrdleo atende a propdsito
substancial: assegurar que as condigies para contratagio de “empresas estatais ou
privadas” neste campo serfio enunciadas de modo geral e uniforme, sem privilégios ou
favorecimentos, de modo a se construir um mercado solido, competitivo e transparente
para o setor no Brasil.

33, No caso do petrdleo, relembre-se que um dos abjetives centrais da Emenda
Constitucional 9/1995 foi criar wm ambiente proplcio para o desenvolvimento da
indistria nacional, por meio da atragfio de investimentos e tecnologia estrangeira
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que permitissem ndio apenas a formagdo de parcerias para o aproveitamento de
descobertas que a Petrobras nfio tinha condigbes de explorar por si mesma, com o
devido government take, mas sobretudo o aprimoramento do setor no Brasil, para
alcangar, progressivamente, niveis de qualidade e competitividade internaciona). Tydo
iss0 56 s¢ torna possivel em um ambiente econdmico seguro, no qual as regras do jogo
estejam bem definidas ¢ valham igualmente para todos. Dai a exigéncia constitycjonal
de um diploma tnico, um marco regulatorio, uma lei geral do petréleo,'s

34. A tarefa constitucional foi cumprida pela Lei 9478, de 6 de agosto de
1997, denominada ndo por outra razéio de Lei Geral do Petréleo. Ali, foram reguladas
as matérias determinadas pelo art. 177, §2°, da Constituigfo, fixando-se as condigdes
para a contratagio de empresas privadas e publicas, a estrutura e as attibuicses da
agéncia reguladora e a garantia de fornecimento do petrdleo para todo o territdrio
nacional. Eig o marco regulatério do setor.

35. A Lei 12276 ndo atende & exigéneia do art. 177, § 2°, da Constituighio e,
portanto, nfio pode ter eriado um “novo regime” de contratagiio para exploragio do
petroleo, matéria que, por exigénela constitucional, somente pode ser tratada na Lei Geral
do Petroleo. Poderia a Unifio propor, isto sitn, a alteragfo do marco regulatério, como fez
por meio de projeto de lei especifico, atnalmente em discusséo no Congresso Nacional.

36. A Constituigio nfo admite, porém, que crie “micro-regimes” especificos, por
meio de leis isoladas. Trata-se de exigéneia expressa do att. 177, §2°, voltada a garantir a
generalidade e uniformidade das condiges de contratagfo, de modo a evilar justamente
que a Uniflo crie, a seu livre talante, regimes especificos de cesséio da atividade conforme
as areas, blocos, empresas, Fstados ou Municipios envolvidos. Tal exigéncia exprime
a concretizagio de diversos principios constitucionais, como a seguranga juridica, a
impessoalidade, a eficiéncia e a moralidade administcativas (art, 37, capur),

37. Neste cendrio, resta evidente que a Lei 12.276 nde inaugurou um novo
regime de exploragio do petréleo. Limitou-se a dispensar de licitagfio, em drea
especifica e limitadamente a certo volume de barris, a concessiio da pesquisa e lavra
do petréleo a Petrobras, aplicando-se em tudo o mais a Lei Geral do Petrdleo, af
incluido o dever de pagar as patlicipages governamentais pertinentes, entre elas, a
participacdo especial prevista no art. 50 da Lei 9.478,

38. Nem faria qualquer sentido a expressfio “dispensada de licitagiio™ contida
no art. 1° da Lei 12.276, nio fosse a evidente aplicagio da Lei 9.478, cujo art. 23 exige
o prévio procedimento licitatdrio:

Art. 23, As atividades de exploragdo, desenvolvimento e
produgio de petrdleo e de gés natural serfio exercidas mediante
contratos de concessfio, precedidos de licitagfio, na forma
estabelecida nesta Lei.

1% Dai afirmar a doutrina especializada: “Q proprio texio constitucional, ac prever que a Unidlo Federal
poderd confratar empresas para a aluaciio no mercado, na forma da lei, e do determinar questdes que
devem ser necessariamente tratadas por essa lei, instiiui abertura do mercado indissoluvelmente ligadn &
garantia de fornecimento de derivados de petrileo em todo o territério nacional e & reguligdo.” (Daniela
Couto Martins, A regulacdo da indistria do petrdleo segundo o modelo constitucional brasileiro, Belo
Horizonte: Férum, 2006, p. {27)
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39. ALei 12.276 assume, nitidamente, a feigdo de lex specialis, que nfio detroga
as disposigdes da lei geral sendio naquilo que tenha sido expressamente tratado de
modo diverso. Nesse sentido, alids, tem plena incidéncia o art. 2° da Lei de Introdugfio
ao Cédigo Civil, que em seu § 2° dispde:

Art. 2° (...) § 2° A lei nova, que estabeleca disposicdes gerais oy
especiais a par das j4 existentes, nfo revoga nem modifica a lej
anterior.

40. Nio bastasse a maxima hermenéutica, o art. 7° da Lei 12.276 dispde
expressamente sobre a aplicagiio da Lei Geral do Petrdleo:

Art. 7% Cabera a ANP regular e fiscalizar as atividades a serem realizadas pela
Petrobras com base nesta Lei, aplicando-se, no que couber, o disposto na Lein® 9.478,
de 6 de agosto de 1997,

41. Os vérios caminhos conduzem, como se vé, 4 mesma conclusfo: a Lei
12.276 ¢ lei especial, voltada a dispensar de licitaghio a transmissfio a Petrobrag
da atividade de pesquisa ¢ lavra do petrdleo sobre certas dreas do Pré-Sal, como
contrapartida por um processo mais ample de capitalizagio da companhia. Nio
se trata de um novo marco regulatério para o setor, nem de um novo regime de
contratagiio para exploragio do petrdleo, que excepcione a disciplina da Lei Geral
do Petroleo. A chamada “cessiio onerosa” resta plenamente aplicivel a Lei 9.478 em
tudo aquilo que ndo tenha sido objeto de disposigiio legal em contrério. K exatamente
o caso da participacdo especiol, elemento de concretizagdo do direito constitucional 4
plena compensagio financeira (art. 20, §19), cuja incidéncia nfo restou expressamente
afastada pela Lei 12,276,

42. Conferir ao art. 5° da Lei 12.276 a interpretacdo de que teria o dispositivo
restringido o direito dos entes federativos a plena compensacgio financeira, afastando
o direito 4 percepcio da participagdoe especial, seria conferir 4 lei extravagante uma
interpretacio que incorreria em afronta nfio apenas ao art. 20, §1°, da Constituicfo,
mas também ao art. 177, § 2°, do texto constitucional.

IV.3. Violagfio ao principio federativo

43. A Lei 12.276 teria excluido a participacio especial devida aos Estados e
Municipios produtores fere de morte o principio federativo, Estampado em diversos
dispositivos da Constituigiio (arts. 1°, 18, 19, ITI, e 60, § 4°, I}, o principio federativo
nido exprime apenas uma organizagiio formal do Estado, mas traduz um imperativo
substancial de equilibrio e alianca entre as entidades federativas,

“BEtimologicamente, a federagdio (do latim foedus) quer dizer
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pacto, alianga. O Estado Federal &, portanto, uma alianga ou
unifio de Estados.”'

“Todos os compeonentes do Estado Federal (sejam estados,
distritos, regies, provincias, cantdes ou municipios) enconiram-
se no mesmo patamar hierarquico, ou seja, ndo ha hierarquia
entre egsas diversas entidades, ainda que alguma seja federal e
outras estaduais ou municipais.”"’

44, Dai empregar-se a expresséo pacto federativo, para denotar a igual posigio
assumida por cada um dos entes da federagfo, aos quais se assegura, inclusive,
“autonomia financeira, constitucionalmente prevista, para que os entes federados
néo fiquem na dependéncia do Poder Central™.'® Evita-se, com isto, um federalismo
de fachada, composte de “unidades federadas que se formam 4 simples imagem e
semelhanca de um fodo-poderoso poder central”.”® Impde-se, ao conirdrio, um
federalismo efetivo, caracterizado pela cooperagio, integragiio e equilibrio entre as
diversas entidades da Federago.

45. Neste ambiente federativo, seria intolerivel que a Unific dispusesse
liviemente, por meio de ajuste contratual com empresa estatal vinculada a
administragfio pablica federal, das mais importantes receitas pertencentes a um dos
Estados federados, A propésito, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu, ao julgar o
Mandado de Seguranca 24.312/DF, que a participacdo especial consiste em receita
propria dos Estados e Municipios produtores:

“Embora os recursos naturais da plataforma continental ¢ os
recursos minerais sejam bens da Unifo (CF, art. 20, V e IX),
a participagio ou compensagfo aos Estados, Distrito Federal
¢ Municipios no resultade da exploragiio de petrdleo, xisto
betuminoso ¢ gas natural sdo receitas origindrias destes ultimos
entes federativos (CF, art. 20, § 1°). (..) E inaplicdvel, ao
caso, o disposto no art. 71, VI da Carta Magna que se refere,
especificamente, ao repasse efetuado pela Unifio - mediante
convénio, acordo ou ajuste - de recursos originariamente
federais.”*

* Dalmo de Abreu Dallati, Elementos de Teoria Geral do Estado, Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 215.
17 André Ramos Tavares, Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 991.

*¥ Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo: Saraiva, 1998, p. 156.

12 Augusto Zimmermann, Teoria Geral do Federalismo Democrdtico, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999,
p. 65.

el STF, MS 24.312/DF, Rel. Min.Ellen Gracie, DJ 19,12,2003.
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46. Ainda que a Unifio possa abrir mio dos valores que the pertencem a titulg
de participacéio especial, jamais poderia abdicar, total ou parcialmente, do percentya]
de participagdo especial (40%) que configura receita propria do Estado do Rig
de Janeiro. A disposi¢lio do bem alheio, neste caso, violaria, a um 86 tempo, (i) o
entendimento adotade pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do MS 24,317/
DF, (ii) o direito constitucional do Estado do Rio de Janeiro & compensagio financeira,
consagrado no art. 20, § 1° da Constituigfo, e (iii) o principio federative.

47. Convém destacar que, em suas apresentagbes piblicas, a Petrobras
veiculou noticias de que a Unifio teria recebido um valor maior pela cessfio onerosa
(titulos plblicos e participaciio acionaria) justamente em decorréncia de nfio ter sido
contemplado o pagamento das participagBes especiais. Ora, a Unifio nfio poderia se
valer da operagiio de capitalizagfio da Petrobras para enriquecer & custa dos Estados
¢ Municipios, sob pena de brutal violagdo ao pacto federativo. A Lei 12.276, lei de
conteudo especifico, restrita a uma operagiio econdmica entre a Unifio e sua estatal, nfio
poderia autorizar tamanha captura das receitas dos Estados e Municipios produtores,
uma vez que a Constituigio reserva ao pacto federativo, também em sua dimensfio
substancial (nfo-formal), o sratus de clausula pétrea, imune a iniciativas do Constituinte
Derivado e, com ainda maior raziio, do legislador ordinario (art. 60, §4°, I).

48. Pior: a supressiio da participagio especial decorreria, a rigor, de mero
contrato entre a Unifio e empresa estatal integrante da administragfo publica federal,
Isto porque, recorde-se, a participacdo especial ndio é compensagiio financeira que
incida em todos os casos, mas apenas naquelas hipSteses em que se verifique “grande
volume de produgio™ ou de “grande rentabilidade” (Lei 9.478, art. 50). Assim, a
auséncia de previsiio na Lei 12.276 nfio é apenas compreensivel, mas neutra sob o ponto
de vista juridico: ndo produz qualquer efeito. Fol apenas no momento em que a Unifio
e a Petrobras delimitaram como 4reas da cessfio onerosa zonas altamente promissoras
do Pré-Sal que a interpretacfio ora impugnada ganhou relevéncia. De fato, a auséncia de
participaciio especial seria normal em dreas nfo caracterizadas por grande volume de
produciio ou grande rentabilidade. O que deflagrou o risco sobre as receitas dos Estados
e Municipios produtores nfio foi a lei em si, mas a delimitagiio das areas da cesséo,
pactuada privada e sigilosamente entre a Unifio e sua principal empresa estatal.

49. Haveria grave violagio ao equilibrio federativo se um contrato celebrado
entre a Unido e uma empresa pitblica federal pudesse ter o efeito de atingir de modo tio
intenso as receitas publicas, constitucionalmente asseguradas a Estados e Municipios
que sequer foram comunicados da contratagdo. B aqui se descortina, como visto, o
efeito mais sombrio do negdcio juridico firmado pela Unido: as areas cedidas situam-
se em sua absoluta maioria no territério do Estado do Rio de Janeiro.

50, Vale dizer: ainterpretagfio de que aLei 12.276 excluiria, por simples omiss3o,
a participacéio especial sobre as dreas contratualmente selecionadas pela Unifo
prejudica praticamente wm 1inico Estado da federagfio. A prevalecer tal interpretagio,
a Unifo teria causado, em sua taciturna operagfio contratual, um prejuizo bilionario
para o Estado fluminense. A capitalizagiio da Petrobras teria sido financiada n&o pela
Unifio, mas por um Wnico Estado da federagiio, ferindo-se gravemente néo apenas o
equilibrio federativo, mas também a isonomia entre os Estados-membros. Configurar-
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se-ia evidente desfavorecimento do Estado do Ric de Janeiro, em detrimento dos
outros Estados produtores, cujas dreas (inclusive, as situadas no Pré-Sal) teriam sido
mantidas a salvo do esdrixule mecanismo da cessdio onerosa.

51. Além disso, a chamada cessfio onerosa nfo teria gerado nenhum 6nus para
a Petrobras, mas sim um bdnus, como destacam os analistas da operagfio:

“{...) apenas a participagfio especial que a Petrobras deixara
de pagar, de cerca de US$ 10 ddlares por barril, é maior que

0 “énus” de US$ 8,51 por batril. Ou seja, nédo é uma “cessdo
onerosa”, é uma cessdo com bnus

52. O extraordindrio enriquecimento da Petrobras, da Unifio e de todos os seus
demais acionistas — nacionals e estrangeiros — teria se dado as custas do povo do Rio
de Janeiro. O impacto econdmico da cessfo onercsa sobre as finangas do Estado seria
devastador. O prejuizo nfo abrangeria apenas os bilhdes derivados da participacdo
especial incidente sobre os cinco bilhes de barris cedidos 4 Petrobras, mas teria ainda
outros efeitos, como a impossibilidade de exploragiio de larga drea do Pré-Sal do Rio
de Janeiro, Isto porque a &rea definida no contrato de cessfo onerosa abrange nada
menos que sete blocos, cuja produgio estimada € muito superior aos cinco bilhdes de
barris cedidos 2 estatal.
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2! paulo César Ribeiro Lima, Casséio Onerosa: Uma Grande "Jogada™ da Peirebras, artigo cujo inteiro teor
segue anexo 4 presents inicial. O fexto também se encontra disponivel para leitura na internet, no seguinte
endereco eletrdnico: www.advivo.conbr/blog/uisnassiffa-capitalizacao-da-petrobras-3?page=1
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53. A extensa drea cedida & Petrobras nfio poderd ser explorada até que os
cinco bilhBes de barris sejam alcangados. Fica, assim, a depender das decistes
empresariais da estatal e do seu ritmo de produgio a liberago dos blocos indicados,
que s6 ocotre apds a obtengio dos cinco bilhdes de barris. Assim, a prevalecer
a interpretagiio de que a participagdo especial nfio incide sobre a drea da cessfio
onerosa, o Rio de Janeiro perderia nfo apenas a receita esperada sobre aqueles cinco
bilhdes de barris, mas também a oportunidade de obter participacdo especial sobre a
produgiio que esperava ver logo alcangada nestas areas, que restam “bloqueadas” em
favor da Petrobras.

54. A pretendida supressdo da participacdo especiai aligura-se especialmente
grave por se referir a dreas do Pré-Sal. Tais apresentam trés caractetisticas que
intensificarn a necessidade de atuagiio do Governo do Estado: (i) riscos ambientais
elevadissimos; (ii) retorno comparativamente baixo para a indistria local; e (jii)
expectativas de imensos volumes de produgiio com alta rentabilidade.

55. Toda exploracfio de petrdleo traz riscos ambientais. O Estado do Rio de
Janeiro tem sofrido intensamente nos Gltimos anos, e ainda sofrerd por indefinidas
geragBes, com os impactos de acidentes ambientais ligados ao petréleo. O evento
mais emblematico talvez tenha ocorrido em 18 de janeiro de 2000, quando a Bafa de
Guanabara foi tomada por mais de um milh&o de litros de oleo bruto, que vazaram de
um duto da Refinaria da Petrobras em Duque de Caxias:

“A mancha de 6leo se estenden por uma faixa superior a 50
quildmetros quadrados, atinginde o manguezal da 4rea de
proteciio ambiental (APA) de Guapimirim e vérias praias
banhadas pela Baia de Guanabara. E em poucas horas,
manguezais ¢ a fauna da regifio sucumbiram 4 contaminagfo
g com isso os pescadores perderam o sustento. O vazamento
provocou danos irrepardveis ao meio ambiente, com grandes
reflexos na economia das familias de pescadores e caladores de
caranguejos. Até hoje os poucos pescadores que ainda pescam na
Baia de Guanabara, verificam uma queda na produgéio superior
a 70% na captura do pescado, sem falar que apds o desastre
ambiental de 2000, muitas espécies de peixes desapareceram,
muitos pescadores trazem as redes de pesca sujas de oOleo, que
ficou depositado no fundo da Bafa de Guanabara e até a data de
hoje se verifica muito éleo bruto no interior dos manguezais.”

22 4 Industria do Petrdleo e Gds e seus Impactos no Estado do Rio de Janeiro, relatorio da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Energia, Industria ¢ Servigos do Estado do Rio de Janeiro, p. 18.
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56. O acidente de janeiro de 2000 inclui-se em uma longa lista de catastrofes
ambientais resultantes da exploragiio do petrdleo no Estado do Rio de Janeiro. Riscos
ainda mais elevados decorrem da exploragfo do petroleo na camada do Pré-Sal, cujos
campos sio enquadrados entre os mais perigosos do mundo. Como destacou reportagem,
da Revista Exame, a viscosidade da camada de sal multiplica as chances de acidentes,
intensificadas, segundo especialistas, por decisdes econimicas da Petrobras:

“Divulgados recentemente pelo. jornat O Globo, os planos
da Petrobras para acelerar em frés meses o cronograma de
exploragio do campo de petroleo de Tupi, no pré-sal brasileiro
— fazendo com que extragiio do dleo coincida com o auge da
campanha eleitoral -- revela que a empresa estaria subestimando
o risco de um acidente, como acontecen no Golfo do México
com a petroleira BP.

“Esta decisfo da Petrobras de apressar o cronograma é
preocupante, pois como a propria ANP ji reconheceu, a
exploragfio do pré-sal demandard a criagio de um Plano
Nacional de Contigéneia, para lidar com acidentes em campos
gubmarinos,” disse ao blog Adriano Pires, um dos maiores
especialistas do mercado de energia do pais. (...)

Recentemnente, a Global Renewable Fuels Alliance, a
GRFA, instituicio que representa 60% dos produtores de
combustiveis renovdveis produzidos mundialmente, divulgou
um relatorio no gual incluia o Campo de Tupi, localizado na
Bacia de Santos, entre as 10 areas de exploragéio offshore mais
perigosas do mundo.

A justificativa dada pela GRFA para o allo risco de Tupi ¢
Jjustamente a camada de sal, de aproximadamente 2 km de
espessura, que € similar em viscosidade ao lodo, wma formagdo
geoldgica instdvel cuja exploragdo tem sido tradicionalmente
evitada, "

57. Além disso, a exploracio na camada do Pré-Sal é a que menos beneficia
a inddstria local. Como destacou reportagem publicada héd poucos dias no jornal Q
Globo sob o titulo Legido Estrangeira no Pré-Sal:

23 Ver o relatbrio mencionado na nota anterior, pp. 18-20, onde sfio listados, a titulo meramente ilustrativo, os
dez acidentes mais graves ocorridos no Bstado do Rio de Fangiro em decorréncia da exploragfio do petréleo,
incluindo o afundamento da plataforma P-36 gue ainda contém o bordo 1,500 toneladas de dleo bruto.

24 Prassa da Petrobras na exploracdo do Pré-Sal ignora Principio da Precaugdo, reportagem de 27.7.2010,
cujo inteiro teor segue anexo A presente inicial. O texto estd disponivel para leitura também no site da
Revista Exame em: hitp:/portalexame.abril.com.br/blogs/esquerda-direita-e-centro/tag/campo-de-tupi/
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“Um estudo encomendado pela. OrganizagBo Nactonal dg
Indtstria do Petréleo (Onip) concluiu que as empresas
estrangeiras devem ficar com US$ 240 bilhdes das encomendas
de US$ 400 bilhdes que o setor do petrdleo vai realizar no pré-sal
nos proximos dez anos, o que representa 60% dos investimentos
previstos no periodo.”

58. Para completar o quadro, o Pré-Sal tem sido envolvido em grandes
expectativas de produgfo, que prometem atrair para as regides litorineas do Estado do
Rio de Janeiro migragbes de todo o pals, gerando impactos sociais bem maiores que
aqueles que ja foram experimentados em diversas cidades do Estado, como Macag,
exigindo a rapida implementacio de politicas e servigos publicos:

“Desde a década de 1970, com a descoberta das jazidas de
petrdleo da Bacia de Campos e a posterior construgfio das
instalag@es da Petrobras em Macaé, a cidade recebe anualmente
milhares de pessoas de todo o Brasil em busca de emprego.
Muitas nfo conseguem trabalho e acabam marginalizadas, o
que gera, além da violéncia, a invasfio de dreas de preservagfo
ambiental,”2

59, Como se v&, o Pré-Sal traz menor retorno 4 indastria local e riscos
ambientais elevadissimos, além de intensos impactos soclais, que exigem forte
atuagiio do Governo Bstadual. Trata-se de exemplo tipico de situagio que justifica o
pagamento da pariicipagdo especial ao Estado do Rio de Janeiro, a qual nfo pederia
ser suprimida por ato da Unifio, justamente em hipdtese que reserva 3 Administragiio
Piblica Estadual um desconcertanie aumento de suas atribuicfes e responsabilidades.,
Tal interpretacdo do art. 3° da Lei 12.276 reservaria efeitos devastadores ao contrato
de cessfio onerosa e jogaria por terra o equilibrio federativo entre a Unifio e os Estados.

60. Portanto, a interpretagfio do art. 5° da Lei 12.276 que se conforma ao texto
constitucional é a aquela que identifica a auséncia de mengio & participacdo especial,
no miximo, como renuncia da propria Unifio Federal, sem prejuizo da percepgiio
dessa modalidade de compensagio financeira pelos Estados ¢ Municipios, nos termos
previstos na Lei Geral do Peirdleo (Lei 9.478/1997), marco regulatério do setor
vigente ao tempo da promulgacfio da Lei 12.276.

= Legidio Estrangelra no pré-sal, reportagem constante na edigfo de 31.10.2010 do jornal O Globe, cujo
inteiro teor segue anexo 4 presente inicial. O texto estd disponivel para leitura no site do Ministério
do Planejamento, Orgamento e estio em: htip:/clippingmp.planejamento.gov.br/cadastros/
noticias/2010/10/31/legiao-estrangeira-no-pre-sal

% 4 Indistria do Petrélec e Gds e seus Impactos no Estado do Rio de Janeiro, relatdrio da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Energia, Indistria e Servigos do Estado do Rio de Janeiro, p. 16.
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1V.4. Violagio ao principio democratico

61. Além de todos os vicios mencionados até aqui, a interpretacio segundo
a qual a omissfio da Lei [2.276 implica na supressfio das participagles especiais
devidas aos Estados e Municipios produtores ¢ interpretacfio que viola o principio
democratico, consagrado j4 no predmbulo do texto constitucional e em outras tantas
passagens da Constituig8o (art, 1°, art. 60, §4, 1I).

62, De fato, se a intengfio da Unifio e da Petrobras tivesse sido realmente
excluir a incidéncia da parsicipacdo especial, a aprovaglio da Lei 12.276 e da prépria
operacio de capitalizagiio da estatal ganharia ares de manobra sombria, de cunho
nitidamente autoritario. Relembre-se o contexto da aprovagio da Lei 12.276: enviado
pelo Governo Federal, com ares de urgéneia, o projeto que deu origem a lei restringia-
ge, como se extrai da sua propria leitura, a uma operagio econdmica especifica de
capitalizagfio entre & Unific e a estatal, anunciada como emergencial e imperativa
para superar ¢ impasse gerado pelo limite de endividamento da Petrobras, Ao mesmo
tempo, o Governo Federal enviou ao patlamento brasileiro outro projeto de lei, PL
5.938/2009, este sim destinado a rediscutir o modelo de exploragiio do petrdleo no
Brasil, inclusive com proposta de redistribuiclio das participagdes governamentais
incidentes sobre as riquezas do Pré-Sal. Este segundo projeto de lei nfio foi aprovado;
encontra-se ainda em discussfo no Congresso Nacional.

63. Neste cenario, sustentar que a Lei 12,276 ji modificon, por mera
omissfo do seu art. 5°, o regime das patticipagdes povernamentais incidentes sobre
a exploragio do petrdleo no Pré-Sal, maior riqueza da histéria recente do Brasil,
significa nfio apenas esvaziar a discussiio do novo marco regulatério no Congresso
Nacional, mas atentar gravemente contra o principio democratico, A transparéncia do
processo legislativo nfio pode ser ultrapassada por jogos de palavras ou camuflagens
normativas. Matéria tfio relevante como a reparticio das receitas orinndas do Pré-Sal
nfo pode ser definida sem um amplo debate democratico, por meio de lei matginal,
que sequer alude nominalmente ao assunto.

64. O que a Lei 12.276 previu, isto sim, foram os royalties, mantendo por meio
do seu art, 5° exatamente o regime vigente na Lei Geral do Petréleo. A previsiio sequer
se faria necessaria. Explica-se, contudo, precisamente pelo contexto de rediscussiio
da repartigio dos rovalties que ja tomava o Congresso Nacional. O propésito do art.
5° foi, portanto, preservar o mesmissimo sistema de cdlculo previsto na legislagiio
em vigor, escapando 4 intensa polémica que se instaurava no Congresso em torno
do PI. 5.938/2009, cuja tramitagio se encontra atualmente paralisada, & espera do
amadurecimento necessdrio ao prosseguimento da discussiio. A Lei 12.276 nunca foi
a sede de tio relevante debate. '

65. E inusitada, também por esta razdo, qualquer tentativa de usurpar a
participagéio especial devida ao Bstado do Rio de Janeiro por conta da exploragio
de petréleo em 4reas ainda ndo concedidas do Pré-Sal, incluidas, por mero acordo
contratual entre a Unifio e a Petrobras, no dmbito da chamada cessio onerosa, Tal
contrato, alids, assumiria a condiglo de genuina anomalia juridica, porque, em
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flagrante contrariedade aos principios da seguranga juridica e da relatividade dos
pactos (res inter alios acta), produziria efeito prejodicial — e muito! — sobre terceirg
que niio fez parte da avenga. Também aqui se vislumbra grave déficit democritico: o
Estado do Rio de Janeiro, sem qualquer aviso ou aletta, teria sido privado da sua mais
importante receita por um acordo celebrado entre a Unifio e sua estatal, a revelar que
o poder da Petrobras transcende os direitos constitucionais das entidades federativas,
perigo para o qual ja alertava a doutrina especializada:

“{...) o aporte dos horizontes do pré-sal na Petrobras traria um
sério risco de perda de controle de politicas piblicas ligadas a
esses horizontes. Uma das grandes dificuldades inerentes ao
controle das empresas estatais de petrdleo ¢ o seu potencial
de se tornarem excessivamente poderosas no contexto politico
interno, de forma que, apesar de originalmente serem criadas
para defesa dos interesses de seu Estado instituidor, representado
por seu respectivo governo, com muita freqiiéneia elas passam a
utilizar os governos para a protegiio de seus proprios interesses,
especialmente quando hd poucas forgas para contrabalancear
tal situacio. Sinteticamente, ha o risco dessas empresas estatais
tornarem-se ‘estados dentro dos estados’.”¥

66. Com efeito, ndo se compreende por qual razfio a estatal restaria isenta
do pagamento da participagdio especial, obtendo tratamento verdadeiramente
privilegiado em face das demais empresas do sefor, todas sujeitas ao referido
pagamento nas exploraces de grande volume ou rentabilidade. Também por esse
ingulo, a proposito, restaria ferida a isonomia: ndo sd pelo desfavorecimento do Rio
de Janeiro em face dos demais Estados, mas também pelo favorecimento da Petrobras
em face das demais companhias do setor.

67. O Supremo Tribunal Federal j4 teve ocasifio de enfrentar este tema, na
Acfo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.273/DF. Merecem destaque os seguintes
trechos do voto proferido pelo eminente Ministro Eros Grau, relator para o acdrdéio:

“De mais a mais, a suposi¢io de que essa contratagfio deva ser
operada sem que a propriedade do produto da exploragio seja
atribuida direta ou indiretamente aos contratados da Unifio porta
em si a proposta de que a Petrobras seja reduzida & condigfio de
mera prestadora de servigos, Pois é certo, como enfatizei mais
adiante, que ela atua, no regime instalado pelo § 1° do artigo
177 da Constituigio do Brasil, redago da EC 9/95, na qualidade
de empresa estatal que explora atividade econdmica em sentido
estrito e nfo servigo piblico; em regime de competigio com a
empresa privada, portanto. (...)

27 Rafeel Bapstita Baleroni ¢ Jorge Anténio Pedroso Winior, Pré-Sal: Desafios e uma Proposia de
Regulagdo, cit., p. 166.
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Embora, na dicgio do Ministro Carlos Britto, possa ser tida
como “expressfio do setor piiblico, e niio do setor privado da
Economia®, explora atividade econdmica em sentido estrito,
estando sujeita, portanto, ao disposto no § 1°,T1, do artigo 173 da
Constituigfio do Brasil. Vale dizer: estd sujeita ao “regime juridico
proprio das empresas privadas”, Atua em regime de competicsio
com empresas privadas que se disponham a disputar, no dmbito
de procedimentos licitatorios, as contratagdes previstas no § 1°
do artigo 177 da Constitui¢fio do Brasil,”

68. A Constituicio nfo se compadece com o favorecimento da Petrobras,
que restaria, na sua interpretagfio do art. 5° da Lei 9.478, isenta do pagamento de
participacio especial ao Estado do Rio de Janeiro, ao contrdrio de qualquer outra
empresa que explore petrdleo nas mesmas condiges. Além de anti-isondmico, seria
absurdo extrair tal significado de uma lei marginal, que sequer aludiu & participacéio
especial e que deixou a definicdo das dreas exploradas a um contrato livremente
celebrado entre a Unifio e sua estatal. Admitir tal interpretacio implicaria em severo
prejuizo para o povo do Rio de Janeiro e grave viclagiio aos fundamentos do Estado
Democratico de Diteito.

69. Revela-se, por todas estas razies, a necessidade de se conferir ao art. 5°
da Lei 12,276 interpretagfic que ndo retire dos Estados e Municipios afetados o
recebimento da modalidade de compensagio financeira denominada participacio
especial, relativamente as 4reas integrantes da cessfio onerosa instituida pela Lei 12.276.

V. A Necessaria e Urgente Medida Liminar

70. Caracterizada a relevincia dos fundamentos juridicos do pedido, cumpre
ressaltar o periculum in mora ¢ a necessidade do urgente deferimento da medida
liminar para se conferir ao art. 5° da Lei 12.276/2010 interpretagio harménica com
o texto constitucional, de forma a assegurar a Estados e Municipios o direite de,
relativamente aos campos explorados em virtude da cessBo onerosa instituida pela
referida lei, perceberem a compensacio financeira titulada de participacdo especial,
na forma prevista na Lei. 9.478/97 ¢ no Decreto 2.705/98.

71. Afinal, sdo perceptiveis os relevantes prejuizos que advirfio para Fstados e
Municipios em virtude da auséncia do pagamento da participagdo especial, fonie de
receitas utilizadas especialmente na consecugfo de politicas pliblicas direcionadas as
comunidades afetadas pelos efeitos colaterais da industria do petréleo.

72. De fato, na hipdtese de néio se conceder a liminar pleiteada, consolidar-se-a
uma situagio de fato em detrimento de Estados ¢ Municipios, que ficarfio por longo
¢ indeterminado tempo tolhidos no seu legitimo direito 4 compensaciio financeira
prevista no art. 20, § 1° da Constituigho da Repuiblica. A urgéncia se amplia dianie da
jé4 mencionada noticia de que a Petrobras pretende antecipar a exploragfio do petrdleo
no Pré-Sal, com riscos ambientais intensos e impactos sociais que j4 comegam a se
fazer sentir na faixa litordnea do Estado.
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73. Asgsim, a grave lesdo, que ji se materializa, vai se irradiar para o futuro e
prejudicar ainda mais o atendimento de politicas publicas prioritirias no Estado do
Rio de Janeiro,

VI. Conclusiio ¢ Pedido

74. B face de todo o exposto, o Governador do Estado do Rio de Janeiro requer
seja deferida, como providéncia necesséria e urgente, nos termos do art, 10, § 3°, da Lei
9.868/99, a medida liminar pleiteada, de forma a se conferir ao art. 3% da Lei 12.276
interpretagdio harmonica com a Constituicdo da Republica, de modo que, até o julgamento
definitivo da presente acgfio direta, 08 Estados ¢ Municipios continuem a receber o
pagamento da participagdio especial, na forma da Lei 9.478/97, sobre as atividades de
pesquisa e lavra de petréleo, de gés natural ¢ outros hidrocarbonetos fluidos, desenvolvidas
nas Areas abrangidas pela cessio onerosa contemplada na Lei 12.276.

75. Requer, ainda, nos termos do art. 6° da lei 9.868/99 sejam requisitadas
informagdes A Presidéncia da Republica e 4 Presidéncia do Congresso Nacional.

76. Requer, também, sejam colhidas as manifesiagdes da Advocacia Geral da
Unidio e da Procuradoria Geral da Repiiblica, em obediéncia ao disposto no art. 103,
§§ 1°e 3°, da Constituigiio da Republica.

77. Por fim, requer seja julgado procedente o pedido formulado na presente
aglio direta, conferindo-~se interpretagiio conforme 4 Constitnicio ao art, 5° da Lei
12.276, com vistas a assegurar que a norma nfo seja interpretada de modo a excluir
o pagamento da participacdo especiol devida a Estados e Municipios produtores, nos
termos da Lei 9.478/97 e do Decreto 2.705/1998 sobre a 4rea abrangida pela cessiio
onerosa contemplada naquele diploma legal.

Rio de Janeiro, 8 de novembro de 2010,
StrGio CaBraL FiLaO
Governador do Estado do Rio de Janeiro

Lucia LEaA GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado do Rio de Janeiro

ALDE Da CoSTA SANTOS JUNIOR
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

ANDERSON SCHREIBER
Procutrador do Estado do Rio de Janeiro

OGN
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