ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
REQUERENTE:
Governador do Estado do Rio de Janeiro
OBJETO:

Inconstitucionalidade da lei n® 12,734/2012, na parte em que altera dispositivos
das Leis n° 9.478/97 e 12.351/2010 referentes 3 distribuicfio dos royaities do
petroleo

TESES E FUNDAMENTOS EM DISCUSSAO:
TESE I

INVALIDADE GLOBAL DAS ALTERACOES NO REGIME JURIDICO DOS
ROYALTIES DO PETROLEO

FUNDAMENTOS

1. Violaghio do sentido e alcance do art. 20, § 1° da Constituicio. Natureza
compensatoria e nfo redistributiva dos reyalties.

2. Violagio do pacto federativo origindrio e, consequentemente, do principio
da supremacia da Constituiciio e do principio federativo. O pagamento de
royalties e a formula de cobranga do ICMS sobre petréleo no destino — ¢
nfo na origem — formam um sistema que integra o pacto constituinie enfre
Estados produtores e nio-produtores. Lei ordindria ndo pode altera-lo (CF,
art. 155, § 2°, X, h).
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TESE HI:

INVALIDADE DA APLICAGAO DAS NOVAS REGRAS AOS ROYALTIES
DERIVADOS DAS CONCESSOES INSTITUIDAS NOS TERMOS DA
LEGISLACAO ANTERIOR
FUNDAMENTOS

1. Violagfio ao direito adquirido. As participagfes nfio sic devidas em
bloco; cada concessfio gera um direito auténomo & percepgiio das
participagdes governamentais a ela referentes. Nas concessdes ja
existentes, esse direito se concretizou e se incorporou ao patrimdnio
juridico dos entes federativos, nos termos das normas de regéncia. A
criagio de um novo regime juridico — que seja valido — somente poderia
afetar concessdes futuras.

2. Violaglio ao principio da seguranca juridica. Ainda que nio se pudesse
falar de direito adquirido na hipdtese, a incidéncia das inovages sobre as
concessdes j4 existentes surpreenderia bruscamente os Estados produtores,
afetando situacdes ja constituidas de longa data e frustrando sua expectativa
legitima em relagfio a receitas que vém auferindo ha muitos anos e que ji se
encontram comprometidas.

3. Violagfio ac ato juridico perfeito. O Estado do Rio de Janeiro, em particular,
celebrou contrato de refinanciamento de sua divida junto a prépria Unifio,
no qual se estabeleceu que a amortizagio seria feita pela cessio das cotas
de royalties e participagdes. A Unidio nfo pode sé valer da sua competéncia
legislativa para tornar invidvel o cumprimento do contrato que celebrou
com o Hstado, gerando graves sanges para esle.

4. Violagdo aos principios daresponsabilidadefiscal, do equilibrio orgamentério
¢ da boa-fé objetiva. A modificagho dréstica e stibita do sistema de distribuicfo
das participacGes governamentais — sobretudo para alcangar as concessdes ja
existentes — produziria um desequilibrio orcamentario dramatico e impediria
o cumprimento de inlimeras obrigagSes constitucionais, legais e contratuais
dos Estados afetados. Dentre tais obrigagbes encontra-se o contrato de
refinanciamento de divida firmado pelo Estado com a propria Unifio, a cuja
amortizaco estfo vinculados os royalties.

SUMARIO DA PETICAC INICIAL

I. APRESENTACAO DA QUESTAO
L.1. Breve histdrico do pagamento de rovalties do petrdleo
[.2. As recentes tentativas de modificagfio do regime juridico dos royalties
1.3. Cabimento da acfio, direito de propositura e pertinéncia tematica
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IL O art. 20, § 1°, da Constituigdio e o regime juridico dos royalries
11L. Tese I: Tnvalidade global das alteragdes no regime juridico dos royaities do
petrdlec
I11.1.Violag#io ao sistema formado pelos arts, 20, § 1°, ¢ 155, § 2°, X, b, da
Constituicéio .
[1.2. Violagio ao principio da supremacia da Constitui¢fio ¢ ao principio
federativo
IV, Tese 1I: invalidade da aplicacfio das novas regras aos royalties derivados
das concessBes institnidas nos termos da legislagdo anterior
TV.1. Violagfio A regra do direito adquirido
IV.2. Violag#io ao ato juridico perfeito e aos principios da seguranga
juridica, da responsabilidade fiscal e da boa-fé objetiva
V. Da possibilidade de interpretagio conforme a Constituigio
V1. Dos pedidos
V.1. Pedido cautelar
V.2, Requerimentos e pedido final

356

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Emicio Eseeciar), Royalties do Petroleo, 2013

EXMO. SR. MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,

0O GOVERNADOCR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no exercicio
da atribui¢fio que lhe confere o art. 103, V, da Constituigio Federal, assistido pela
Procuradoria-Geral do Estado, vem propor a presente

ACAO DIRETA DE, INCONSTITUCIONALIDADE
com pedido de medida cautelar

tendo por objeto as novas regras de distribuicdo dos royalties e participacies especiais
devidos pela exploracdo do petroleo, introduzidas pela Lei Fedeval n® 12.734/2012
{doc. n° I). De forma especifica, s#o impugnados os arts. 42-B; 42-C; 48, II; 49, 11; 49-
A; 49-B; 49-C; 50;50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n° 9.478/97, todos
com a redagfio dada pela Lei Federal n® 12.734/2012. Nesta agfio direta retoma-se a
questfo do veto a Lei n. 12.734 /2012, que foi discutido no MS n° 31.816/DF,!

A tese ceniral da presente aglio direta ¢ a de que o pagamento de royalties e
participages especiais insere-se no pacto federativo originario da Constituigiio de
1988, sendo uma contrapariida ao regime diferenciado do ICMS incidente sobre o
petréleo (pago no destino, e ndo na origem), bem como envolve, por imperativo do
art. 20, § 1°, uma compensacfio pelos 6nus ambientais ¢ de demanda por servigos
publicos gerados pela exploragio desse recurso natural, Ha ainda uma fese de menor
abrangéncia, referente 4 absoluta ilegitimidade da aplicagfio do novo regime as
concessies firmadas anteriormente 4 promulgagfio da Lei Federal n° 12.734/2012.

Confiram-se as alteragBes impugnadas, que deram origem a um sistema
inconstitucional de reparticiio dos royalties e, por isso, devem ser afastadas em
conjunto:

“Art, 42-B. Os royalties devidos em fungiio da produgio de
petréleo, de gds natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob
o regime de partilha de producio serfio distribuidos da seguinte
forma:
1 - quando a produgfo ocorrer em terra, rios, lagos, ilhas lacustres
ou fluviais;

a) 20% (vinte por cento) para os Estados ou o Distrito

Federal, se for o caso, produtores;
b) 10% (dez por cento) para os Municipios produtores;
¢) 5% (cinco por cento) para os Municipios afetados por

! STF, DJ 8 fev. 2013, MS 31.816/DF, Rel. Min. Luiz Fux,

Revista dg Dirsito da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (Epigio Especiar), Royalties do Petrdleo, 2013 357



operagbes de embarque e desembarque de petrdleo,
gés natural e outro hidrocarboneto fluido, na forma
& critérios estabelecidos pela Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP);

d) 25% (viate e cinco por cento) para constituicho de
fundo especial, a ser distribujdo entre Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, de acordo com og
seguintes critérios:

1. os recursos serfio distribuidos somente para os Estados ¢, se
for o cago, o Distrito Federal, que nfo tenham recebido recursos
em decorréncia do disposto na alinea “a” deste inciso, na alinea
“a” do inciso 11 deste artigo, na alinea “a” do inciso 11 dos arts,
A8 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, ¢ no inciso I do
§ 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997;
3, o rateio dos recursos do fundo especial obedecerd 4s mesmas
regras do rateio do Fundo de Participagiio dos Estados e do
Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159 da Constituigfio;
3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Fedetal, se for o caso, que serfio excluidos do rateio dos recursos
do fundo especial em decorréncia do disposto no item 1 serd
redistribuido entre os demais Estados e o Distrito Federal, se for
0 caso, proporcionalmente as suas participagdes no FPE;
4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se
for produtor, poderd optar por receber os recursos do fundo
especial de que trata esta alinea, desde que néo receba recursos
em decorréncia do disposto na alinea “a” deste inciso, na alinea
“3” do inciso 11 deste artigo, na alinea “a” do inciso 1I dos arts.
48 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso H do
§ 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997;
5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que
o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar
em fungiio da opgdio prevista no item 4 serdio adicionados aos
recursos do fundo especial de que trata esta alinea;
€) 25% (vinte e cinco por cento) para constitaicio de
fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios
de acordo com os seguintes critérios:

1. 0s recursos serfio distribuidos somente para os Municipios
que ndo tenham recebido recursos em decorréncia do disposto
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nas alineas “b” e “¢” deste inciso e do inciso II deste artigo, nas
alineas “b” e “¢” do inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478,
de 6 de agosto de 1997, ¢ no inciso Il do § 2o do art. 50 da Lei

‘no 9.478, de 6 de agosto de 1997,

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as mesmas
regras do rateio do Fundo de Participaciio dos Municipios
(FPM), de que trata o art. 159 da Constitui¢fio;

3. o percentual que o FPM destina aos Municipios que
serdo excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em
decorréncia do disposto no item 1 serd redistribuido entre
Municipios proporcionalmente as suas participagdes no
FPM,;

4. o Municipio produtor ou confrontante podera optar por
receber os recursos do fundo especial de que frata esta alinea,
desde que nfo receba recursos em decorréncia do disposte nas
alineas “b” e “c” deste inciso ¢ do inciso II deste artigo, nas
alineas “b” e “c” do inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478,
de 6 de agosto de 1997, e no inciso I1I do § 20 do art. 50 da Lei
no 9.478, de 6 de agosto de 1997,

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em fungfo da opglo prevista no
item 4 serfic adicionados aos recursos do fundo especial de que
trata esta alinea;

f) 15% (quinze por cento) para a Unifo, a ser destinado
ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas
as parcelas destinadas aos orgdos especificos da
Administracio Direta da Unifo, nog termos do
regulamento do Poder Executivo;

I1 - quando a produg#io ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva;
a) 22% (vinte e dois por cento) para os Estados
confrontantes;
b) 5% (cinco por cento) para os Municipios confrontantes;
c) 2% (dois por cento) para os Municipios afetados por
operagbes de embarque e desembarque de -petroleo,
g4s natural e outro hidrocarboneto fluido, na forma e
critérios estabelecidos pela ANP;
d) 24,5% (vinte ¢ quatro inteiros e cinco décimos por
cento) para constituigio de fundo especial, a ser
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distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for
caso, de acordo com 0s seguintes critérios:

1. os recursos serfo distribuidos somente para os Estados e, se for

0 ¢aso, o Distrito Federal, que nfo tenham recebido recursos em

decorréncia do disposto na alinea “a” do inciso I e deste inciso I,
na alinea “a” do inciso [I dos arts. 48 e 49 da Leino 9.478, de 6 de
agosto de 1997, e no inciso I1 do § 20 do art. 50 da Lei no 9.478,
de 6 de agosto de 1997;

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera as mesmag
regras do rateio do Fundo de Participagfio dos Fstados e do
Distrito Federal (FPE), de que trata o art, 159 da Constituigio;
3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for ¢ caso, que serfio excluidos do rateio dos recursos
do fundo especial em decorréncia do disposto no item 1 serd
redistribuido entre os demais Estados e o Distrito Federal, se for
0 caso, proporcionalmente ds suas participages no FPE;

4, o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, poderd optar porreceber os recursos do fundo especial
de que trata esta alinea, desde que nfio receba recursos em
decorréncia do disposto na alinea “a” do inciso I e deste inciso
II, na alinea “a” do inciso II dos arts. 48 ¢ 49 da Lei n0 9.478, de
6 de agosto de 1997, ¢ no inciso IT do § 20 do art. 50 da Lei no
9.478, de 6 de agosto de 1997,

5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que
o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar
em fungio da opglo prevista no item 4 serfio adicionados aos
recursos do fundo especial de que irata esta alinea;

) 24,5% (vinte & quatro inteiros e cinco décimos por
cento) para constituiciio de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os
seguintes critérios:

1. os recursos serfio distribuidos somente para os Municipios
que nfo tenham recebido recursos em decorténcia do disposto
nas alineas “b” e “c” do inciso I e deste inciso II, nas alineas
“b” e “¢” do inciso IT dos arts. 48 ¢ 49 da Lei no 9.478, de 6 de
agosto de 1997, e no inciso 11l do § Zo do art. 50 da L.eino 9.478,
de 6 de agosto de 1997,

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera s mesmas
tegras do rateioc do Fundo de Participaciio dos Municipios
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(FPM), de que trata o art. 159 da Constitvi¢o;
3. o percentual que o FPM destina aos Municipios que serfio
excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em
decorréneia do disposto no item 1 serd redistribuido entre
Municipios proporcionalmente s suas participagdes no FPM;
4. 0 Municipio produtor ou confroniante poderé optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que ndo receba recursos em decorréncia do disposto nas
alineas “b” e “c” do inciso I e deste inciso I, nas alineas “b” e
“¢” do inciso I1 dos arts, 48 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto
de 1997, e no inciso I do § 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6
de agosto de 1997,
5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em fungfio da opgfio prevista no
item 4 serfio adicionados aos recursos do fundo especial de que
trata esta alinea;
f) 22% (vinte ¢ dois por cento) para a Unifio, a ser
destinado ac Fundo Social, instituido por esta
Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos drgos
especificos da Administragfio Direta da Unifio, nos
termos do regulamento do Poder Executivo.
§ 1° A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos
Municipios nos termos das alineas “b” e *“c” dos incisos 1 e I
deste artigo, com os royalties devidos nos termos das alineas “b”
¢ “¢” dos incisos T e T dos arts. 48 e 49 da Leino 9.478, de 6 de
agosto de 1997, com a patticipacio especial devida nos termos
do inciso ITI do § 20 do art. 50 da Lei no 9,478, de 6. de agosto de
1997, ficarfio limitados ao maior dos seguintes valores:

I - os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties e
participacio especial em 2011;

II - 2 {(duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
calculado em nivel nacional, multiplicado pela populagio do
Municipio.

§ 2° A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuiu
para o valor que exceder o limite de pagamentos aos Municipios
em decorrdneia do disposto no § 1o serd transferida para o tundo
especial de que trata a alinea “e” dos incisos L e 11,

§ 3° Os pontos de entrega ds concessiondrias de gds natural
produzido no Pais serfio considerados instalagSes de embarque
e desembarque, para fins de pagamento de royalties aocs
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Municipios afetados por essas operagfes, em razio do disposto
na alinea “c¢” dos incisos L e IL

§ 4° A opgiio dos Estados, Distrito Federal e Municipios de que
trata o jtem 4 das alineas “d” e “¢” dos incisos 1 ¢ Il podera
ser feita apds conhecido o valor dos royalties e da participagio
especial a serem distribuidos, nos termos do regulamento.

Axt. 42-C. Os recursos do fundo especial de que tratam os incigos
[ ¢ 11 do caput do art. 42-B tetfio a destinagio prevista no art. 50-5
da Leino 9.478, de 6 de agosto de 1997.

Att. 48, A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de
concessfio, que representar 5% (cinco por cento) da produgio,
carrespondente ao montante minimo referido no § 1° do art. 47,
gerd distribujda segundo os seguintes critérios:
()
[T - quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no
- mar territorial ou na zona econdmica exclusiva:

a) 20% (viante -por cepto) para os Estados
confrontantes,

b) 17% (dezessete por cento) para os Municipios
confrontantes erespectivas areas geoecondnicas,
conforme definido nos arts. 29, 3° € 4° da Lei n°
7.525, de 22 de julho de 1986;

¢) 3% (trés por cento) para os Municipios que
sejam afetados pelas operagbes de embarque
e desembarque de petroleo, de gas natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e
critério estabelecidos pela ANP;

d) 20% (vinte por cento) para constitui¢io de fundo
especial, a ser distribuido entre Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, de acordo com 08
seguintes critérios:

1, os recursos serfio distribuidos somente para os Estados e, se
for o caso, o Distrito Federal, que nfo tenham recebido recursos
em decorréncia do disposto na alinea “a” dos incisos L e IT do art.
42-B da Lein° 12.351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea “a”
deste inciso e do inciso II do art. 49 desta Lei e no inciso I do §
20 do art, 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera s mesmas
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regras do rateio do Fundo de Participagfio dos Estados e do
Disirito Federal (FPE), de que trata o art. 159 da Constituiggio;
3. o perceniual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serfio excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréneia do disposto no
item 1 serd redistribuido entre os demais Estados e o Distrito
Federal, se for o caso, proporcionalmente s suas participagdes
no FPE;
4. o Estado produtor ou confrontante, ¢ o Distrito Federal, se
for produtor, poderd optar por receber os recursos do fundo
especial de que trata esta alinea, desde que nfio receba recursos
em decorréncia do disposto na alinea “a” dos incisos 1 e I do
art, 42-B da Lei n° 12,351, de 22 de dezembro de 2010, na
alinea “a” deste inciso e do inciso IT do art. 49 desta Lei e no
inciso II do § 2° do art. 50 desta Lei;
5. os recursos que BEstados produtores ou confrontantes, ou que
o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar
em funcgio da opgdo prevista no item 4 setfic adicionados aos
recursos do fundo especial de que trata esta alinea;
&) 20% (vinte por cento) para constituicio de fundo
especial, a ser distribuido entre os Municipios de
acordo com os seguintes critérios;

1. os recursos serfio distribuidos somente para os Municipios
que ndio tenham recebido recursos em decorréncia do disposto
nas alineas “b”* e “c” dos incisos I e 1T do art. 42-B da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alfneas “b” e “c” deste
inciso e do inciso II do art. 49 desta Lei e no inciso IIl do § 2°
do art. 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera as mesmas
regras do rateio do Fundo de Participagfio dos Municipios
(FPM), de que trata o art. 159 da Constitnigio,

3. o percentual que o FPM destina aos Municipios que
serdio excluidos do raieio dos recursos do fundo especial em
decorréncia do disposto no item 1 serd redistribuide entre
Municipios proporcionalmente as suas participagdes no FPM;
4, o Municipio produtor ou.confrontante poderd optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que ndo receba recursos em decorréneia do disposte nas
alineas “b™ e “c” dos incisos I e I do art. 42-B da Lei n° 12.351,
de 22 de dezembro de 2010, nas alineas *b” e “c” deste inciso
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e do inciso II do art. 49 desta Lei e no inciso ITI do § 2° do art,
50 desta Lei;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontanteg
tenham deixado de arrecadar em fungfo da opcéo prevista no
item 4 serfio adicionados aos recursos do fundo especial de que
trata esta alinea;

Ty 20% (vinte por cento) para a Unifio, a ser destinado
a0 Fundo Secial, instituido por esta Lei, deduzidas
as parcelas destinadas aos Orgfios especificos da
Administrago Direta da Unifio, nos termos do
regulamento do Poder Executivo.

§ 1° A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos
Municipios nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos I e Il do
art. 42-B da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010, com os
royalties devidos nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos [ e
11 deste art. 48 e do art. 49 desta Lei, com a participacio especial
devida nos termos do inciso III do § 2° do art. 50 desta Lei,
ficarfio liritados ao maior dos seguintes valores:

I - os valores que o Municipio receben a titulo de royalties e
. participac8o especial em 2011;
I - 2 {duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
calculado em nivel nacional, multiplicado pela populagio do
Municipio.
§ 2° A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuir
para o que exceder o limite de pagamentos aos Municipios em
decorréneia do disposto no § 1° serd transferida para o fundo
especial de que trata a alinea “e” do inciso IL
§ 3° Os pontos de entrega 4s concessiondrias de gas nafural
produzido no Pais serfio considerados instalagGes de embarque
e desembarque, para fins de pagamento de royalties aos
Municipios afetados por essas operagies, em razfio do disposto
na alinea “¢” dos incisos I e 11
§ 4° A op¢hio dos Estados, Distrito Federal e Municipios de
que trata o item 4 das alineas “d” e “e” do inciso Il podera ser
feita apos conhecido o valor dos royalties e da participagdo
especial a serem distribuidos, nos termos do regulamento.’
(NR)
B .
a) 20% (vinte por cento) para os Estados confrontantes;
b) 17% (dezessete por cento) para os Municipios

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Epicio Esprciar), Royalties do Petréleo, 2013

confrontantes e respectivas &reas geoecondmicas,
conforme definido nos arts. 2°, 3° e 4° da Lei n° 7.525,
de 22 de julho de 1986;

¢) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam
afetados pelas operagBes de embarque e desembarque
de petroleo, de gis natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos, na forma e critério estabelecidos pela ANP:

d) 20% (vinte por cento) para constituigio de fundo
especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito
Federal, se for o caso, de acordo com os seguintes
critérios:

1. os recursos serdo distribuidos somente para os Estados ¢, se
for o caso, o Distrito Federal, que nfio tenham recebido recursos
em decorréncia do disposto na alinea “a” dos incisos I e I do art.
42-B daLein® 12,351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea “a"’
deste inciso e do inciso 11 do art, 48 desta Lei e no inciso 11 do §
20 do art, 50 desta Lei;
2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecerd is mesmas
regras do rateio do Fundo de Participagio dos Estados ¢ do
Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159 da Constituicfio;
3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serdo excluidos do rateio dos recursos
do fundo especial em decorréneia do disposto no item 1 serd
redistribuido entre o8 demais Estados e o Distrito Federal, se for
0 caso, proporcionalmente as suas participagdes no FPE;
4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
proedutor, poderd optar por receber os recursos do fundo especial
de que trata esta alinea, desde que nfo receba os recursos
referidos no item 1;
5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que
o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar
em fungfo da opglo prevista no item 4 serfic adicionados aos
recursos do fundo especial de que trata esta alinea;

e) 20% (vinte por cento) para constituigio de fundo

especial, a ser distribuido entre os Municipios de
acordo com 0§ seguintes critérios:

1. os recursos serfio distribuidos somente para os Municipios
que ndo tenham recebido recursos em decorréncia do disposto
nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B da Lei n°
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12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas “b” e “c” deste
inciso e do inciso II do art. 48 desta Lei e no inciso 11l do § 20
do art. 50 desta Lei;
2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera 4s mesmas
regras do rateio do FPM, de que trata o art. 159 da Constituigfio;
3. o percentual que o FPM destina aos Municipios que serfio
excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em
decorréncia do disposto no item 1 serd redistribuido entre
Municipios proporcionalmente as suas participagdes no FPM;
4, o Municipio produtor ou confrontante poderd optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que nfio receba os recursos referidos no item 1;
5. o8 recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em fungfio da opgfio prevista no
item 4 serfio adicionados aos recursos do fundo especial de que
trata esta alinea,
£} 20% (vinte por cento) para a Unifio, a ser destinado
ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas
as parcelas destinadas aos érgios especificos da
Administragiio Direta da Unifio, nos termos do
regulamento do Poder Executivo.
§ 1° (Revogado).
§ 2° (Revogado).
§ 3° (Revogado).
§ 4° A soma dos valores referentes aos royalties devidos
aos Municipios nos termos das alineas “b” ¢ “c” dos incisos [ e Il
do art. 42-B da Lei n° 12,351, de 22 de dezembro de 2010, com
os royalties devidos nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos
T e TI deste artigo e do art. 48 desta Lei, com a participagho
especial devida nos termos do inciso IIT do § 2° do art. 50 desta
Lei, ficarfio limitados ao maior dos seguintes valores:

I - os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties ¢
participagéio especial em 2011;

II - 2 {duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
caleulado em nivel nacional, multiplicado pela populagfio do
Municipio.

§ 5° A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuir
para o valor que exceder o limite de pagamentos aos Municipios
em decorréncia do disposto no § 4° seré transferida para o fundo
especial de que trata a alinea “e” do incise 1L
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§ 6° A opcio dos Estados, Distrito Federal e Municipios de que
trata o item 4 das alineas “d” e “‘e” do inciso II poderd ser feita
apds conhecido o valor dos royalties e da participagiio especial a
serem distribuidos, nos termos do regulamento. .

§ 7° Os pontos de entrega as concessiondrias de gas natural
produzido no Pais serfio considerados instalagBes de embarque
e desembarque, para fins de pagamento de royalties aos
Municipios afetados por essas operagdes, em razfio do disposto
na alinea “¢” dos incisos T e I1.” (NR)

Art, 49-A, Os percentuais de distribuigdo a que sc referem a
alinea “b” do inciso II do art. 48 ¢ a alinea “b” do inciso 1I do
art, 49 serfo reduzidos:

I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 e em cada ano
subsequente até 2018, quando alcangard 5% (cinco por cento);
IT - em 1 (um} ponto percentual em 2019, quando alcangari o
minimo de 4% (quatro por cento).

Paragrafo tinico, A partir de 2019, o percentual de distribui¢fio a
que se refere este artigo serd de 4% (quatro por cento).’

Art. 49-B. Os percentuais de distribui¢iio a que se referem a
alinea “d” do inciso IT do art. 48 ¢ a alinea “d” do inciso I do
art. 49 serfio acrescidos:

I - em 1 (um) ponto percentual em 2013 e em cada ano
subsequente até atingir 24% (vinte e quatro por cento) em 2016;
- em 1,5 (um inteiro e cinco décimos) de ponto percentual
em 2017, quando atingira 25,5% (vinte e cinco inteires e cinco
décimos por cento);

I - em 1 (um) ponto percentual em 2018, quando atingird
26,5% (vinte e seis ineiros e cinco décimos por cento);

IV - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
quando atingird o maximo de 27% (vinte e sete por cento).
Paragrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de distribuigfio
a que se refere este artigo serd de 27% (vinte e sete por cento).’

Art, 49-C. Os percentuais de distribui¢fio a que se referem a
alinea “e” do inciso IT do art. 48 e a alinea “e” do inciso II do art,
49 serfo acrescidos:

I -em 1 (um) ponto percentual em 2013 e em cada ano
subsequente até atingir 24% {vinte e quatro por cento) em
2016;

Il - em 1,5 (um inteiro e cinco décimos) de ponto percentual
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em 2017, quando atingira 25,5% (vinte e cinco inteiros e cinco
décimos por cento);

UI - em 1 (um) ponio percentual em 2018, quando atingira
26,5% (vinte e seis inteiros e cinco décimos por cento);

IV - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
quando atingird o méximo de 27% (vinte ¢ sete por cento).
Pardgrafo tnico. A partir de 2019, o percentual de distribuicio
a que se refere este artigo serd de 27% (vinte e sete por cento).”
Art. 50, i

§ 2° ................................................................. freereniets e
I - 42% {quarenta e dois por cento) 4 Unido, a ser destmado a0
Fundo Social, instituido pela Lei n° 12.351, de 2010, deduzidas
as parcelas destinadas aos érgios especificos da Administragio
Direta da Unifo, nos termos do regulamento do Poder Executivo;
IT - 34% (trinta e quatro por cento) para o Hstado onde ocorrer a
produgiio em terra, ou confrontante com a plataforma continental
onde se realizar a produgio;

1I - 5% (cinco por cento) para o Municipio onde ocorrer a
produgfio em terra, ou confrontante com a plataforma continental
onde se realizar a producgfo;

IV - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para
constituicio de fundo especial, a ser distribuido entre Estados
e o Distrito Federal, se for o caso, de acordo com os seguintes
critérios:

a) os recursos sexdo distribuidos somente para os Estados
e, se for o caso, o Distrito Federal, que nfio tenham
recebido recursos em decorréncia do disposto na
alinea “a” dos incisos I € Il do art. 42-B da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea “a” do
inciso II dos arts. 48 e 49 desta Lei ¢ no inciso [ do
§ 2° deste artigo;

b) o rateio dos recursos do fando especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participagio
dos Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata
o art. 159 da Constituigio;

¢) o percentual que o FPE destina aos Estados e ao
Distrito Federal, se for o caso, que serfio excluidos do
rateio dos recursos do fundo especial em decorréncia
do disposto na alinea “a™ serd redistribuido entre os
demais Estados e o Distrito Federal, se for o caso,
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proporcionalmente as suas participagdes no FPE;

d) o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal,
se for produtor, poderd optar por receber os recursos
do fando especial de que trata este inciso, desde que
nfo receba recursos em decorréncia do disposto na
alinea “a” dos incisos I e II do art. 42-B da Lei n°
12.351, de 22 de dezermbro de 2010, na alinea “a” do
inciso II dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso II do
§ 2¢ deste artigo;

¢) o8 recursos que Estados produtores ou confrontantes,
ou que o Distrito Federal, se for o caso, tenham
deixado de arrecadar em fungfio da opgiio prevista na
alinea “d™ serfio adicionados aos recursos do fundo
especial de que trata este inciso;

V - 9,5% (nove inteitos e cinco décimos por cento) para
constituigio de fundo especial, a ser distribuido entre os
Municipios de acordo com os seguintes critérios:

a) o8 recursos serfio distribuidos somente para os Municipios
que nfio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos [ e II do art.
42-B da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010,
nag alineas “b” ¢ “¢” do inciso II dos arts. 48 e 49

" desta Lei e no inciso 111 do § 2° deste artigo;

b) o rateio dos recursos do fundo especial obedecers s
mesmas regras do rateio do FPM, de que trata o art.
159 da Constitaiggo;

¢} o percentual que o FPM destina aos Municipios que
serfio excluidos do rateio dos recursos do fundo
especial em decorréneia do disposto na alinea “a” sera
redistribuido entre Municipios proporcionalmente s
suas patticipactes no FPM;

d) o Municipie produtor ou confrontante poderd optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata este
inciso, desde que nfo receba recursos em decorréncia
do disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos [ e 11
do art. 42-B da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de
2010, nas alineas “b” ¢ “¢” do inciso II dos arts. 48 ¢
49 desta Lei e no inciso 1l do § 2° deste artigo;

e)osrecursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em fungdio da opgio
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prevista na alinea “d” serdo adicionados aos recursos
do fundo especial de que trata esie Inciso.

(..)

Atrt. 50-A. O perceniual de distribuico a que se refere o inciso
I do § 2° do art. 50 serd actescido de 1 (um) ponto percentual
em 2013 e em cada ano subsequente até 2016, quando alcangari
46% (quarenta e seis por cento). o
Parfgrafo Gnico. A partir de 2016, 0 percentual de dlSt[‘lb‘ulg:ﬁo
a que se refere este artigo serd de 46% (quarenta e seis por
cento).

Att. 50-B. O percentual de distribui¢o a que se refere o inciso
11 do § 2° do art. 50 sera reduzido: o

i - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013, quando atingird 32%
(trinta e dois por-cento); ‘

11 - em 3 (trés) pontos percentuais em 2014 e em 2015, quando
atingira 26% (vinte ¢ seis por cento);

11T - em 2 (dois) pontos percentuais em 2016, em 2017 ¢ em
2018, quando atingird 20% (vinte pot cento). o
Parégrafo vnico. A partir de 2018, o percentual de distribuigio a
que se refere este artigo serd de 20% (vinte por cento).’

Atrt. 50-C. O percentual de distribuicio a que se refere o inciso
1T do § 2° do art. 50 sera reduzido em | (um) ponto percentual
em 2019, quando atingird 4% (quatro por cento). o
Paragrafo nico. A partir de 2019, 0 percentual de dlstr}bulgao a
que se refere este artigo serd de 4% (quatto por cento).

Axt. 50-D. O percentual de distribuicio a que se refere o inciso

IV do § 2° do art. 50 seré acrescido:

I-em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2013, quando

atingird 10% (dez por cento);

1f - em 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015, quando

atingird 12% (doze por cento);

I - em 0,5 (cinco décimos) de ponto perceptual em 2016,

quando atingira 12,5% (doze inteiros e cinco décimos por cento);

IV - em ! (um) ponio percentual em 2017 e em 2018, guando

atingird 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento);

V -em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
tingira 15% (quinze por cento). -

aParéggrafo ﬁni(c?). A pa?tir de 2019, o percentual de distrib,uig:ao a

que se refere este artigo serd de 15% (quinze por cento).
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Art. 50-E. O percentual de distribuigio a que se refere o inciso V
do § 2° do art. 50 sera acrescido:

[ - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2013, quando
atingira 10% (dez por cento);

II - e 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015, quando
atingird 12% (doze por cento);

I - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual -em 2016,
quando atingira 12,5% (doze inteiros e cinco décimos por cento);
IV - em | (um) ponto percentual em 2017 e em 2018, quando
atingird 14,5% {(quatorze inteiros e cinco décimos por cento);

V - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
atingird 15% (quinze por cento). :
Pardgrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de distribuicio a
que se refere este artigo serd de 15% (quinze por cento)”

As razies que conduzem ao provimento dos pedidos serfio desenvolvidas na
sequéncia, conforme o roteiro apresentado inicialmente.

L. Apresentacio da questfm

LA Lei n° 12.734/2012 foi editada para alterar as bases da reparticio das
participages governamentais devidas, nos termos da Constituicio, aos Estados e
Municipios em cujos territdrios ocorra a produgfio de petréleo. Em sintese, o diploma
estabelece uma nova forma de rateio das participagdes, colocando no cenfro das
preocupagdes, nfio os entes produtores — como determina a Constituigdo —, e sim
os Estados que (i} nfo sofrem os impactos e os riscos associados a exploragio
de petrdleo, e (ii) ja se beneficiam de uma regra especial guanto A incidéncia do
ICMS. Ndo fosse suficiente, a lei sequer excepciona expressamente as concessées
ja celebradas com base na legislacdo antevior, pelo que seria possivel imaginar que
o Hovo regime poderia ser aplicavel aos contratos ja em curso.

2. Por circunstincias e vicissitudes diversas, todos os Estados da Federagio
brasileira enfrentam dificuldades econdmicas, financeiras e or¢camentarias. Diante
disso, a maioria do Congresso Nacional caiu na tentagfio de se apropriar de receitas
constitucionalmente atribuidas aos Estados produtores de petroleo, sem atentar para
o desequilibrio dramético que traria para svas finangas. Ao proceder assim, sob
o impulso aflito da necessidade pecuniaria, a Lei n® 12.734/2012 consumou uma
deslealdade federativa, constituindo um exemplo académico de tirania da maioria,
de derrota da razfio piblica pela paixfio politica.

3. Os dispositivos aqui questionados caracterizam uma versfio piorada da
“guerra fiscal”, j& que travada no plano da legislagfo federal, com apropriagfio de
recursos alheios. Aqueles a quem a Constituicio confere o direito de receber as
participagdes deixarfio de ser adequadamente compensados, vendo suas contas em
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gravissimo risco. De outra parte, entes intejramente dGS\finculados da. pm(jug:f’io do
petroleo ficarfio com a maior patte dos recursos. A necessidade ﬁn’afmelra ndo é ;rﬂ.go
desimportante na vida. Porém, ndo serve para legitimar qualquer pratica arrec:adatorla,
O contririo, ali4s, legitimaria condutas como 0 furto, o rf)ubo ou o estelionato, A
justica redistributiva encontra limites na Constituicio, na lei e na etlca.‘ o

4. A busca voraz por recursos, sem atengdo aos custos morais ¢ juridicos,
constitui uma ladeira escorregadia. A questdo dos royalties ¢ exemplar a esse
respeito. Quando o debate comegou, logo ap6s a descoberta das rt?ser\ias do pré-sal,
pediu-se ao Estado do Rio de Janeiro que se conforma.sse em abrir méo de palite da
receita a que fazia jus, nos termos da legislagio em vigor. Somen.te em relawg:-ao a0
pré-sal, dizia-se. Aos poucos, no entanto, foi-se tentando mtrodl'lzu‘ legislagdo para
afetar também a participagio dos Estados produtores em areas situadas fora do pré-
sal. E, j& agora, nfio pretendem respeitar sequer as receitas referentes a concessdes
firmadas hé anos.

5. O Estado do Rio de Janeiro foi implacavelmente discriminado ao longo de
todo o regime militar, por sua tradigéo de oposigio ao poder arbitrario e ‘resisténc?a
democrética. Nio deixa de ser irdnico que, consolidada a democracia, se veja
agora perseguido pela maioria parlamentar. Mas a democracia nﬁo, ¢ feA:ita apenas
de maiorias, mas também do respeito a Constituigio. Estados tambem tém direitos
fundamentais em relagfio aos demais entes e € papel do Supremo Tribunal Federal
defendé-los e proclama-los.

I.1. Breve histérico do pagamento de ropalties do petroleo

6. A obrigagdio de distribuir participacGes ou compensagdes a Estac.lo,s ©
Municipios em decorréncia da exploragdo de petréleo e gas natural em seu t<'arr1t0r10
existe desde o comego da indstria peirolifera no Brasil, tendo por marco 1nlcl1al o art.
27 da Lei n° 2.004/532, que criou a Petrobras e dispds sobre a Politica Nacnonal. do
Petréleo. Com o inicio da exploragio marftima do petroleo, a Lein® 7.453/85 previu o
pagamento de compensagio também quando o 6leo ou 0 gés‘? r}at‘ural fossem extraidos
da plataforma continental, a ser entregue aos Estados e I\./[umcq.aloslconf‘rontantes com
os pogos produtores. Em 1988, o tema dos royalties foi const'1t1{01opallza40 (art. 20,
§ 19, como forma.de retirar a matéria das deliberagBes ma_]orl‘té.r}as, evitando que
interesses particulares ou momentineos se sobrepusessem ao direito dos Estados e

2 Lein"2.004/53, art. 27: “A Sociedade e suas subsididrias ficam obrigadas a pagar aos Estados eTerritérl;J/s
onde fizerem a lavra de petrdleo e xisto beturninoso e a extragio de g, indenizagio correspondente 2 5%
(cineo por cento) sobre o valor do 6leo extraido ou do xisto ou do ghs”.

3 CF, art. 20, § 1°. 4 assegurade, nos termos da lei, aos Estadgs., ao Distrito Federal ¢ aos Munic;pxcgdé
bem coma a drzfos da administragiio direta da Unifo, participagio no resulFadn da exploragic &
petroleo ou gés natural, de recursos hidricos para fins de geragiio .de energia elétrica © de: outros rtv_culrsou
minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar tertitorial ou zona econdmica exclusiva,
compensagio financeira por essa exploragia™,
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dos Municipios produtores. O dispositivo constitucional foi regulamentade pela Lei
n° 7.990/89 e pela Lei n° 9.478/97.

L.2. As recentes tentativas de modificacio do regime juridico dos royalties

7. Apos a descoberta das reservas do pré-sal, o governo encaminhou ao Congresso
Nacional projetos de lei que estabeleciam uma disciplina propria em relagfio a essas
dreas. Tais projetos materializaram-se na Let n® 12.351/2010. Passaram a conviver
no pafs, assim, dois regimes de exploragio e produgio de petrdleo: (i} o regime de
concessio, institufdo pela Lei do Petrdleo (Lei n® 9.478/97) e (ii) o regime de partilha
de produgdo, institnido pela Lei n® 12.351/2010. Por ocasifio do envio dos projetos que
resultaram na lei que disciplina o pré-sal, o governo mantinha o regime de pagamento de
rovalties em vigor (embora suprimisse as participagfes especiais) e nada dispunha sobre
08 royalties pagos no regime de concessfo, que continuavam regidos pela legislagio
anterior.

8. Porém, no Congresso Nacional, as chamadas Emendas Ibsen (na Cémara) e
Simon (no Senado} modificaram substanciatmente o projeto do governo, suptiminde os
direitos dos Estados e Municipios produtores, De acordo com a regra que propunham, as
participagdes ou compensagdes previstas no art. 20, § 1° nfio mais caberiam aos Estados
e Municipios diretamente afetados pela atividade de extragfo petrolifera, passando a ser
distribuidas, indistintamente, a todos os Estados e Municipios da Federagfio, segundo
as regras de rateio dos respectivos fundos de participagfo. Esta afronta inimaginavel a
Constituigio e aos direitos dos Estados produtores foi vetana pelo Presidente Luis Indcio
Lula da Silva, que suprimiu do texto aprovado o art. 64, que continha a barbaridade
jurfdica perpetrada pela maioria parlamentar.

9. Nova tentativa de retirar fatia substantiva dos royafties dos Estados produtores
veio com a aprovacio do Projeto de Lei n® 2.565/2011 (Projeto de Lei do Senado n®
44872011} que, sancionado, transformou-se na Lei n° 12.734/2012, aqui impugnada.
Embora nio suprima inteiramente as participagfes devidas aos Estados produtores, o
diploma tampouco promove — como poderia parecer — um mero recdlculo das receitas
auferidas. O que a lei fez foi uma verdadeira inversdo do sistema constitucional de

pagamento de royalties e participagdes especiais, colocando em seu centro os Estados e
Municipios ndio-produtores, cujas receitas serfio imediata e progressivamente ampliadas
de forma bastante intensa, 4 custa dos entes produtores. Boa parte das inovagbes
introduzidas pelo Congresso Nacional foi vetada, mas o veto vem de ser derrubado.

10. Nio séo poucas as consequéncias das alteragdes introduzidas. Apenas para
que se tenha uma ideia, os rovalties pagos aos Estados nfio-produtores seriam mais
do que quadruplicados pela Lei n°® 12,734/2012, que ainda prevé o aumento gradual
desses valores até 2019 — quando os repasses aos Estados e Municipios néio-produtores
corresponderiam a cerca de 34% (cinquenta e quatro por cento) do total de voyalties

€ 30% (trinta por cento) de foda a participagdo especial distribuida. O quadro abaixo
ilustra as modificagdes introduzidas pela lei:
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tod nos Unifio): 10% = Unizio: 20% 7
" fundo (todos e ) » Fundo — Estados e DF: 20%
Y Aumentos aié 27% (2019)
= Fundo - Municipios: 20%
Y Aumentos até 27% (2

» Estados confrontantes: 20%
= Municipios confrontantes: 17%

%, Redugdes até 4% (2019}

icipios afetados: 7,5% » Municlpios afetados: 3%
: %1?1]:”1:12100% & Reducdopara 2% (2017)
F Unigo): 7,5% w Unifio: 20%

" Fundo (iodos menos % » Fundo — Estados e DF: 20%

W, Auwmentos qté 27% (2019)
» Fundo — Municipios: 20%

Y dumentos até 27% (2019)

"”E”sta 0% ééﬁﬂbntantes. 22,5%
» Municipios confrontantes: 22,5%

= Estados confiontanies ou produtores: « Tstados confrontantes ou produteres:
% 34%
40 Y Redugies até 20% (2018}

» Municipios confrontanies ou » Municipios confrontantes cu

: 10Y produtores: 5%
produtores: J0% % Redugdes até 4% (2019}
» Unifio: 50% = Unifio: 42%

Y Aumenios até 46% (2016)
= Fundo — Bstados e DF: 9,5%

W, Aumentos até 15% (2019)
» Pundo— Municipios: 9,5%

W dumentos atd 15% (2019)

11. Assim, mais da metade dos recursos que, segundo o Constitm:g&o, caben:z Fxos
entes afetados pela exploragdo do petrdleo seriam ‘di.:';'tribuidf‘)s a entzaiades pé)lztxga:'
que ndio sofrem qualquer repercussdo da referida atfvzdade. Pior: caberia aos L sia ~0S
e Municipios produtores arcar com boa parte dessa diferenga, vendo suas participagoe
reduzidas em um fergo ou mesmo a metade.
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12. O impacto de tais medidas sobre o Estado do Rio de Janeiro & dramatico e
intuitivo: como a Lei n° 12,734/2012 se pretende retroativa, aplicando-ge também as
concessdes ja celebradas, sua incidéncia levaria o Estado a perder imediatamente mais
de R§ 1,6 bilhdes, sendo que a queda na arrecadagiio até 2020 chegaria a quase R§ 27
bilhdes. S6 a perda em 2013 superaria toda a renda obtida, em 2012, com o IPVA ¢ o
ITD juntos®. Como ¢ elevado o nivel de vinculagio do orgamento estadual, a receita
livre para custeio discricionario é hoje de R$ 1,9 bilhdes. A perda de R$ 1,6 bilhdes
faria com que sobrassem apenas RS 300 milhdes livres (111), que seriam incapazes de
custear programas sociais importantes como Bilhete Unico ¢ Renda Melhor, sem falar
no esforgo de retomada das comunidades antes dominadas pelo crime organizado. Além
disso, desde 2003, a receita decorrente da compensagio financeira pela exploragiio do
petroleo se vincula 4 amortizagiio da divida do Estado junto & Unifio ¢ ajuda a manter
em equilibrio as contas do RIOPREVIDENCIA, autarquia responsavel pelo pagamento
dos beneficios de aposentados e pensionistas do setor piblico estadual’,

13. Também no tocante aos Municipios, o impacto serd dramético, Das 92
cidades do Estado, 87 recebem recursos dos royalfies e da participagiio especial. A perda
em 2013 seria de R$ 2,470 bilhdes (49% da receita prevista) e de R$ 32,599 bithdes
para o perfodo de 2014/2020, E importante destacar que a receita de participagdes
governamentais de petrdleo representa, na maioria dos Municipios produtores
(8 Municipios), valor superior a 50% da sua Receita Corrente Liguida. Neles se
concentram mais de 1,100 milh3o de habitantes. O impacto da queda do veto tornara
essas cidades insustentdveis do ponto de vista fiscal de uma hora para outra. Na
literatura econdmica, a Umica analogia ¢ com cidades que viveram grandes catdstrofes
naturais ou situagdes de guerra,

14. Sensivel as determinages constitucionais e 4 condigfio dos Estados e
Municipios produtores, a Exma. Sra. Presidenta da Repiiblica, Dilma Rousseff,
VETOU parcialmente a Lei n° 12.734/2012 por contrariedade ao interesse publico e,
principalmente, inconstitucionalidade. Fm suas razdes, S. Exa. destacou a invalidade
da aplicagfio retroativa do diploma para afetar concessdes j4 em curso, bem como a
violagio A finalidade constitucional das participagdes governamentais, na medida em
que o diploma claramente desatende o mandamento do art. 20, § 1°, da Carta, Nada
obstante, em manobra de forga que ignorou a Constituigio, a maioria parlamentar
decidin derrybar o veto presidencial, transformando em lei o projeto inconstitucional.,

15. Uma observagdo antes de concluir o ponto. Além de vetar parte do que
hoje ¢ a Lei n° 12.734/2012, a Presidenta da Republica também editou a Medida

Descontados os valores destinados aos Municipios ¢ a0 FUNDERB, o Estado arrecadou, em 2012, R$
478.463.328,65 com o IPVA ¢ o ITD, V. Secretaria de Estado de Fazenda/RJ, Sistema Transparéncia
Fiseal, Relatério acumulado de execugfio orgamentéria, Dispenivel em: <htip://www.fazenda.ri. gov.br/
tfefweb/receita>, Acesso em: 5 mar. 2013,

5 Lei Estadual/RJ n° 3.189/99, art. 13: “Fica o Poder Executive auterizado a incorperar a0 patriménio
do RIOPREVIDENCIA os seguintes ativos: {-..) XII — direitos pertinentes as receitas a que o Estado do
Rio de Janeiro faz jus por forga do disposto no § 1° do art. 20 da Constituigc Federal”. Esse inciso X1
foi inclu{do pela Lei Estadual/RJ n® 4.237/2003.

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Entcio Especiar), Royalties do Pefroleo, 2013 375



Provisoria n® 592/2012, que adota um regime de partilha dos reyalties quase
idéntico ao da referida lei. Por conta disso, os argumentos da presente acio direta
foram desenvolvidos a partir do pressuposto de que, derrubado o veto, o Congresso
Nacional teria igualmente superado os dispositivos da medida proviséria que tratam
dos percentuais de partilha, inclusive e sobretudo em razfio da clara superposigio que
se estabeleceu. Contudo, na eventualidade de assim ndo se entender, o requerente
pede, desde ja, que se considerem aditados os pedidos formulados na presente acfio
fim de que neles se inclua a impugnagio também da Medida Provisdria n® 592/2012
(doc. n° 02), particularmente do seu art, 2°, que atribui nova redacfo aos arts, 48-A,
49-A e 50, § 5° da Lei n° 9.478/97. Com a superacfio do veto, as mesmas razies que
conduzem & invalidade da lei se aplicariam também a MP.

I.3. Cabimento da acfo, direito de propositura e pertinéncia temdtica

16. N#io ha necessidade de se alongar a demonstragiio de requisitos processuais
intuitivamente presentes. O cabimento da a¢Bo decorre da constatagiio singela de que
estfio sendo impugnados dispositivos de lei federal editada ap6s a Constituigho de 1988,
¢ que sdo com ela incompativeis. O direito de propositura € igualmente incontroverso,
nos termos do art. 103, V, da Constituicio, ¢ do art. 2°, V, da Lei n® 9.868/99. E a
pertinéncia tematica se revela na circunstincia de que o Estado do Rio de Janeiro seria
drasticamente atingido em seus direitos constitucionais e em sua autonomia financeira
pela aplicacio da legislagiio aqui questionada®,

IL O ary, 20, § 1°, pA CONSTITUICAO E O REGIME JURIDICO DOS ROYALTIES

17. Como referido, a matriz constitucional da questio aqui debatida encontra-se
no art, 20, § 1° da Constituicio Federal, que tem a seguinte dicgfio:

“Art, 20, § 1°, E assegurada, nos termos da lei, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bern como a érghos da
administracio direta da Unifio, participacdo no resultado da
exploragiio de pefréleo ou gas natural, de recursos hidricos para
fins de geraciio de energia elétrica e de oulros recursos minerais
no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por
gssa exploracgio”,

6 Naturalmente, situa-se entre as atribuigdes constitucionais dos Governadores defender os interesses —

inclusive econdmicos — dos seus Estados. Nesse sentido, dentre outros, v. STF, DJ 1° ago, 2003, ADI
2.656/SP, Rel. Min. Mauricio Corréa; e STF, DJ 14 dez, 2001, ADI 2,396 MC/MS, Rel. Min", Ellen
Gracie.
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18. O dispositivo determina, de forma expressa, que os Estados, Municipios e
o Distrito Federal recebam uma “compernsagdio financeira” nos casos em que ocorra
exploragiio de petrdleo e gis natural no “respective tervitorio, plataforma continenial,
mar tervitorial ou zona econdmica exclusiva”. A Constitui¢io faz, portanto, uma
associaglo direta e inequivoca entre o pagamento da compensacio e o fato de haver
produgfo situada no ente. Além da literalidade do dispositivo, a 16gica da compensagio
aos produtores ¢ justificada por diversas razdes objetivas, igualmente baseadas na
Constituigho. £ que, em qualquer hipétese e sob qualquer titulo ou rétulo, a exploragio
do petroleo gera riscos e impactos sociais e ambientais relevantes. Além disso, como se
vera, a regra do art. 20, § 1° existe também para compensar os efeitos da inversio da
logica constitucional do ICMS que, nesse particular, nfo incide nos Estados de origem
{produatores), ¢ sim nos de destino. Os denominados royvalties e a participagfio especial’
foram concebidos para fazer frente a todos esses 6nus,

19. O dispositivo constitucional foi regulamentado pelo art. 7° da Lei n® 7,990/89,
que novamente explicitou o dever de se pagar uma compensagfo financeira aos Estados
e Municipios em cujo territdrio se fizesse a lavra, bem como acqueles confrontantes as
areas de produciio maritima, fixando percentual e critérios®. Os royalties devidos aos
Estados e Municipios produtores foram contemplados também pela Lei do Petréleo,
editada na esteira da abertura do mercado levada a efeito pela EC n° 9/95°. Em suma.: ao
longo de mais de seis décadas, na legislagéo ordindria e na Constituigdo, um elemento
permaneceu constante; a vinculacdo dessa receita aos Estados e Municipios produtores
gute, por sua condigdio particular, assumem os 8rus e riscos decorrentes da atividade de
exploragdo, seja em terra, seja no mar. Feito o registro, pode-se passar a4 demonstragfo
da invalidade do diploma impugnado.

III. Tese I: Invalidade global das alteracdes no regime juridice dos royalties
do petréleo

20. As novas regras de partilha intcoduzidas pela Lei n° 12.734/2012 desconsideram
inteiramente o sentido minimo do art, 20, § 1° da Constitui¢iio, bem como o pacto

T A Constituigho, coma visto, faz referéncia a “participagiio no resultado” e “compensagio financeira”.
Na legislagio infraconstitucional, a Lei do Petrdleo (Lei n® 9.478/97) utiliza a expressfo “participagdes
governamentais”, género que inclui bdnus de assinatura, pagamento pela ocupacio da drea, royalties
¢ participagfio especial. Os ropalfies e a participagiio especial t8m a mesma natureza e finalidade: a
compensaciio dos envolvidos na produgiio. Portanto, salve onde especificado, na presente peticiio o termo
ropalties engloba, também, a participagiio especial.

B0 uet. 7° da Lei n° 7.990/89 alterou, além do § 6° o caput e 0 § 4° do art. 27 da Lei n® 2,004/53, A lei

fixou a compensagiio devida no montante de 5% do valor da produgfo, instituindo determinados critérios para
a sua reparticdo entre os etifes estatais beneficirios.

® Lein® 9.478/97, art. 49. Nos termos deste dispositivo, a parcela basica de 5% continua a ser distribuida
“segtindo os critdrios estipwlados pela Lei n° 7.990/89. A repartigfio da parcela que exceder a 5% segue critérios
préprios, nele definidos.
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federativo em sentido mais amplo, Embora nfo suportem os riscos e custos da atividade,
nem sejam prejudicados pela inversdo da regra do ICMS, os Estados e Municipios nfo-
produtores mobilizaram suas bancadas parlamentares com o objetivo de desviar para si
boa parte da compensagio devida aocs entes produtores. Para isso, reduziram a parcela
de participagBes paga aos produtores, aumentando artificialmente a receita da Unifio e
instituindo, nesta parte, transferéncias obrigatdrias para os entes nfo-produtores.

21. Embora o legislador federal disponha de algum espago de conformagfo na
matéria, ele estd longe de ser ilimitado, devendo obediéncia 4s exigéneias minimas
formuladas pela Constituigfio. Néo foi isso, porém, o que fez o Congresso Nacional ao
editar o diploma em referéncia. O novo regime de reparti¢fio dos royalties, considerado
em si mesmo, ofende dois conjuntos de normas constitucionais, a saber: (i) o sistema
formado pelo préprio art. 20, § 1°, e pelo art. 155, § 2°, X, b, da Constituigio; e
(ii) o principio da supremacia constitucional e o principio federativo. Nio € dificil
demonstrar esses pontos.

III.1. Violaciio ao sistema formado pelos Arts. 20, § 1°, e 155, § 2°, X, B,
da Constituiciio

22, O art. 20, § 1°, constitucionalizou um regime que vigora desde o inicio
da exploragfio do petroleo. Embora o bem pertenga @ Unido Federal (CF/88, arts. 20,
IX, e 176, caput), sua produgio gera uma série de dnus e riscos para os entes locais
em cujo territério ocorre a exploragdo. Por conta disso, a Constituigio exige que os
Estados e Municipios produtores sejam compensados, estabelecendo uma conexfio
explicita entre o envolvimento na atividade produtiva e o direito & participagdo. Como
se sabe, sistema similar & aplicavel aos particulares em cuja propriedade venham a ser
descobertas jazidas (CF/88, art. 176, § 2°). Nao se trata, portanto, de uma benesse da
Unifio ou de boa-vontade do legislador federal. N&o por acaso, esse Eg. STF j destacou
que o pagamento da mencionada compensacfo € direito subjetivo constitucional dos
Estados onde se di a produgio do petrdleo, na medida em que se cuida de receitas
origindrias suas'’. A mesma orientagfo foi adotada pela Presidéncia da Republica que,
a0 vetar o projeto em tela, destacou:

“Os royalties fixados na legislagio em vigor constituem
uma compensagiio financeira dada aos Estados e Municipios
produatores e confrontantes em razio da exploragfio do petrdleo
em seu temritorio. Devido a sua natureza indenizatéria, os
royalties incorporam-se &s receitas origindrias destes mesmos
entes, inclusive para efeitos de disponibilidade futura™".

10 ¢ g 11719 dez, 2003, MS 24.312/DF, Rel. Min®. Ellen Gracie.

= Presidenta da Repiiblica, DO/ 30 noy. 2012 — edigfio extra, Mensagem n° 522/2012. Em outro trecho, S, Exa.
reconhece as participagdes como “direito constifucional origindrio™ dos Estados e Municipios produtores.
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23. Essa concluséo é confirmada por fedos os quatro elementos tradicionais da
interpretagio juridica. Confira-se.

24. Elemento gramatical. Como se sabe, esse € o ponto de partida e o limite
de toda atividade hermengutica, delimitando as opgies interpretativas possiveis'2, Sob
esse ponto de vista, o art, 20, § 1°, nfio poderia ser mais claro, Com efeito, o dispositivo
garante aos Estados-membros uma “participacdo no resultado da exploracdo de petroleo
ou gds ratural, de recursos hidricos parafins de geragdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no vespective territdrio, plataforma continental, mar territorial
ou zZona econémica exclusiva, ou compensagdo financeira por essa exploracdo”.
Simplesmente néio ¢ possivel ignorar o sentido minimo das palavras empregadas: s6
fazem jus 4 participagio os Estados em cujos territérios ocorre a exploragiio, porque
apenas eles devem ser compensados pelos seus efeitos®.

25. Vale notar que alegacio de que o “mar” ndo seria territdrio dos Lstados
ndo tem consisténeia e tampouco resiste a dicglio expressa do fexto; para os fins do
dispositivo, havera direito & compensagio caso a exploragdo aconteca em terra firme,
na plataforma continental, no mar ou na zona econdmica exclusiva'*, E aqui nfio se
trata apenas de compensar os dnus e riscos decorrentes da exploragiio — o que ja seria
suficiente —, mas também a perda na arrecadagio do ICMS, que é direcionada aos
Estados nfo-produtores. O ponto j4 foi referido e serd retomado.

26, Elemento historico. Como mencionado, o art. 20, § 1°, deslocoun para a
Constituigiio um regime que ja existia desde 1953, quando teve inicio a produgio de
petrdleo no Brasil. Desde entfio, os rovaities sempre se destinaram a compensar os
Estados produtores: presente desde a criagfo da Petrobras {Lei n® 2.004/53)", essa
16gica foi estendida 3 exploragfio maritima assim que esta teve inicio (Lei n® 7.453/85)1,
tendo sido reiterada pela Lei n® 7.990/89"7 ¢ pela Lei n® 9.478/97, ja referidas. Caso o
constituinte quisesse alterar to radicalmente o tratamento da matéria — permitindo a
livre distribui¢io dos royaities —, o minimo gue se deveria esperar é que fosse expresso.

12 Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo constitucional, 2004, p. 319.

13 Compensar significa, de acordo o Nove durélio Séeulo XX1, 1999, p. 513, “reparar o dano, o incdmodo”,
“reparar (um mal) com um bem correspondente, indenizar, ressarcir, recompensar”. De acordo com o
Diciondrio Houaiss da Lingua Porsuguesa, 2001, p. 775, “contrabalangar um mal, um prejuizo, um
ineémodao™.

1% Nas palavras do Professor Célio Borja, Ministro aposentado dessa Eg. Corte, “Néo se cuida de mera
justaposigdo de dreas, mas de projecio geografica e geoecondmica da superficie do territério estadual
em qualquer sitio ou profundidade do solo ¢ subsolo marinhos, ¢ que com ele estgjam em relaglio de

contiguidade (...)" (v. doc. n® 03, p. 7). Embora o parecer tenha examinado a Lei n® 12.351/2010, diversas
de suas razdes aplicam-se também & presente agio.

15 4. Lei n° 2.004/53, art. 27.
I6 - a
V. Lei n® 7.453/85, art. 1°,

170 art, 7° da Lei n° 7.990/89 alteron o art. 27 ¢ seu § 4° da Lei n° 2.004/53.
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O que ocorreu, porém, foi justamente o centrério: a natureza compensatdria das
participagfies foi expressamente constitucionalizada'®,

27. Elemento teleologico. A funglo expressa do art. 20, § 1° ¢ compensar
os Estados pelos impactos ambientais e socioeconémicos causados ou majorados
pela atividade petrolifera, que produz um grande aumento da demanda por servigos
phiblicos e atividades governamentais (e.g., distribuigfo de dgua, seguranga puiblica,
transportes, defesa civil). [gualmente notérios sdo os elevados impactos e riscos
ambientais impostos aos Estados confrontantes as dreas de produgfio. Em 2000, o
Rio de Janeiro viven uma tragica comprovagio disso: o vazamento de 1,3 milhfo de
litros de dleo na Baia de Guanabara'®, cujas consequéneias negativas se estenderfio
por muitos anos. Outro alerta veio com um acidente recente, ocorrido no Golfo do
México — estima-se que um vazamento similar afetaria a costa do Rio de Janeiro em
apenas dois dias, gerando prejufzos incalculdveis™.

28. Nessa mesma linha, a natureza compensatoria do art. 20, § 1°, ¢ destacada
por doutrinadores como José Afonso da Silva®' e Ricardo Lobo Torres®, tendo sido
igualmente reconhecida por esse Eg. STF em diversas ocasides, como se pode ver abaixo:

18 V., nesse sentido, Luls Roberto Barroso, fnterpretacdo e aplicagdo da Constiticdo, 2009, p. 133, Se
o constituinte desejasse tratar determinado tema de forma diversa da que se cristalizou, deveria fazé-lo
expressaments, A omissfio, no particular, deve ser interpretada como concordéncia com a prética anterior.

¥ ¥ Lucien Laubier, Diversidade da maré negra; A comparagiic entre dois derramamentos de petroleo
na costa da Franga ajuda a entender como a Natureza se recupera desses desastres. Scientific American
Brasil, ago. 2005. Disponivel em: <htip://www2.uol.com.br/sciam/reportagensidiversidade_da_mare
negra_imprimir,html>, Acesso em: 23 set. 2011,

20y, Ramona Ordofiez, Renate Grandelle e Rennan Setii, Vazamento no Golfo expde riscos do petrélec no
Rio, Analistas estimam que acidente similar afetaria pratas fluminenses em 2 dias, O Globo 16 mai. 2010,
p. 3L

a TJesé Afonso da Silva, Comentdrio contextual & Constityido, 2005, p. 258-9: “[N]4o se ddo a participagfo
‘e’ compensagio conjuntamente; a compensago s cabe se néo for possivel a participagdo; a patticipagio
no resultado da exploragio mineral tem j& por si sentido compensador; é prevista exatamente porque a
exploraciio no lerritdrio traz 6nus, encargos, exigéncias de servigos por parte da entidade bengficiada;
(...) o direito nasce (¢ causado) pela exploragfio dos minerais, indicados no dispositivo, no territéric
da entidade (...); mas o texto em comentdrio estende o direito 4 explaragfic também na plataforma
continental, mar territorial on zona econdmica exclusiva® (negrito acrescentado).

%2 Ricardo Loba Totres, Curse de direito financeiro e tributdrio, 2005, p, 191; “Podem a Unifo, os Estados
e os Municipios receber participagfic representada pelas importincins calculadas sobre o resultado
da exploragio de petréleo ou gds natural etc., matéria ainda n#o regulamentada. Ou podem receber
compensagdes financeiras, que tén1 a natureza de pregos piblicos pela utilizaglio de recursos naturais
situados em seus territrios, justificando-se como confraprestagfio pelus despesos que as empresas
exploradoras de vecursos naturais causam aos poderes piiblicos, gue se véem na contingéncia de garantiv
a infra-estrutura de bens e serviges e assisténcia ds populagtes envolvidas em atividades econdmicas de
grande porte, como ocorreu com o Estado do Rio de Janeiro, que € o maior produtor de petrolec do Brasil”
{negrito acrescentado). No mesmo sentido, v. também Romeu Thomé, A fungo socioambiental da CFEM
{compensag#io financeira por exploragfic de recursos minerais), Revista de Direito Ambiental 53:183, 2009,
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“Q que previsto no artigo 20, § 1°, da Constituicio Federal
nfio consubstancia tributo, estando alcangado pelo género
indenizagio™,

“A compensagdio se vincula, a meu ver, ndo a exploracdo em
si, mas aos problemas que gera. Com efeito, a exploragio de
recursos minerais e de potenciais de energia elétrica é atividade
potencialmenie geradova de wm sem mimero de problemas
para os entes publicos, especialmente ambientais (...}, sociais
e econdmicos, advindos do crescimento da populacéo e da
demanda por servicos piiblicos. Além disso, a concessfio da lavra
e a implantag8o de uima represa inviabilizam o desenvolvimento
de atividades produtivas na superficie, privando Estados e
Municipios das vantagens delas decorrentes. Pois bem. Dos
recursos despendidos com esses e outros efeitos da exploragiio é
que devem ser compensadas as pessoas referidas no dispositivo”
(negrito acrescentado)™.

“Naformado artigo 20, § 1°, da Constituicfio Federal, a reparagdo
dos prejutzos decorrentes do alargamento de dreas para a
construgio de hidrelétricas deve ser feita mediante participaciio
ou compensagio financeira” (negrito actescentado)®.

29. A importincia da tutela do meio ambiente prescinde de maior elaboragfo,
sendo um dos consensos do mundo contempordneo. Como ja destacado por esse Eg.
STF, “a preservacéo da integridade do meio ambiente” & “expressdo constitucional
de um direito fundamental que assiste o generalidade dos pessoas”, cabendo “ao
Estado e & propria coletividade a especial obrigagdo de defender e preservar, em
beneficio das presentes e futuras geragdes, esse diveito de titularidade coletiva
e de cardter Iransindividual”. Com isso, pretende-se evitar “os graves conflitos
intergeracionais marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade que a todos
Se impde, na protecdo desse bem essencial do uso comum das pessoas em geral™.

Trata-se, portanto, de uma incumbéncia do Estado do Rio de Janeiro para com seus

23 STF, DJ 15 set. 2011, RE 381.830/DF, Rel. Min. Marco Aurélio.

2 STF, DJ 16 nov, 2001, RE 228.800/DF, Rel. Min. Sepilveda Pertence {trecho do voto do Relator), V.
th, 8TF, D.J 9,jun.2006, AT 453025 AgR/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes (trecho do vote do Relator):
*“Naquele precedente [MS 24312/DF] também foi expressamente consignado nos votos dos Ministros
Sepulveda Pertence (inicialmente, inclusive invocando o decidido pela 1° Turma no RE 228.800) ¢
Nelson Jobim (posicriormente), cujos fundamentos foram incorporados pela relatora e pela integralidade
do Plendrio, que a causa & compensagdo ndo é a propriedade do bem, pertencente exclusivamente &
Unifio, mas sim a sua exploragdo e o dano por ela causado™ (negrito acrescentado),

23 STF, DJ 18 fev. 2005, RE 253.906/MG, Rel’. Min®. Ellen Gracie,

26 STF, DJ 3 fev. 2006, ADI 3.540 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello,
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atuais e futuros habitantes, a qual s6 poderd ser cumprida se houver recursos em
quantidade suficiente. Essa preocupagfio ¢ particularmente intensa em relacfio a ymg
atividade como a exploragio de petrdleo que, além dos muitos riscos que acarreta,
gera beneficios de curto e médio prazo para todo o pais, mas também impactos locaig
que se estendem indefinidamente no tempo. E bem de ver, a esse proposito, que 5% do
valor total arrecadado com rovaifies vai para o FECAM (Fundo Estadual de Controle
do Meio Ambiente).

30. Elemento sistemditico. A Constituigiio é um sistema e, por conta disso, seus
dispositivos devem ser interpretados com unidade e harmonia. Como adiantado, nfio &
possivel interpretar o art. 20, § 1°, sem levar em consideracfio a disciplina especifica do
ICMS em operagdes com petrédleo, que estabeleceu uma desequiparagiio em desfavor
dos Estados produtores. Com efeito, a Constitui¢io criou uma excegiio 4 regra geral de
incidéncia do imposto no Estado de origem da mercadoria, dispondo que, ao contrario,
o ICMS sobre operages interestaduais com o petrdleo serd recolhido em favor do
Estado de destino™. Tal sistemdtica s nfio se torna odiosa pelo fato de que os Estados
produtores, embora ndo arrecadem o ICMS, devem receber os recursos previsios no
art. 20, § 1°. As receitas, assim, se compensam em alguma medida, embora haja dados
no sentido de que a perda de arrecadagio ja ¢ superior aos ingressos decorrentes das
participagdes®. A conexdo deliberada entre os dispositivos foi confirmada, nesse Eg,
STF, pelo Ministro Nelson Jobim, que se recordou, inclusive, de sua atuagiio como
constituinte:

“Dal por que preciso ler o § 1° do Art. 20, em combinagéo com o
inciso X do art. 155, ambos da Constituigio Federal.

O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS nfio incidiria sobre
operagles que se destinassem a outros estados — petroleo,
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 o ICMS da
origem e se dd aos estados uma compensaclo financeira pela
perda dessa receita, Af criou-se 0 § 1°do art, 20 (...)” (negrito
acrescentado)®.

7 Como j& apontou o STF, essa disciplina foi criada para beneficiar o “Estado de destino dos produtos em
causa, ac qual caberd, em sua totalidade, o ICMS sobre eles incidente, desde a remessa até o consumo™
(STF, DJ 5 set, 2000, RE 198.088/3P, Rel. Min. Ilmar Galvio).

3 Segundo levantamento da Secretaria de Estado de Fazenda do Rie de Janeiro, o Estado deixa de arrecadar
anualmente cerca de RS & bilhdies por conta da imunidade de ICMS prevista no art, 155, § 2°, X, b, valor
consideravelmente superior & receita advinda dos royalties. V. Estado do Rio de Janeiro, Sectetaria de
Estado da Fazenda, Subsecretaria de Estudos Econdmicos, O nove marco regulatério do petrdlec no
Brasil — Uma andlise das implicagBes fiscais do PL n° 5.938/09 e seu Substitutivo, p, 26,

2 s .
? STF, DJ 19.dez.2003, MS 24312/DF, Rel.* Min." Ellen Gracie (frecho do vota do Min, Nelson Jobim).
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31. Também por esse fundamento, a presente agfio direta deve ser conhecida e
provida. Os dispositivos ora impugnados simplesmente ignoram a conexdio sistemdtica
entre os arts, 20, § 1° ¢ 155, § 2°, X, b, da Carta. A combinagfo desses dois enunciados
demonstra que a Unifio nfio € livre para distribuir as participagdes para os Estados
que preferir, de modo que hé limites constitucionais muito claros para o exercicio da
competéncia normativa que lhe é atribuida pelo mencionado art. 20, § 17, De fato,
como a participagdo prevista neste dispositivo tem o objetivo de compensar o [CMS
perdido pelos Estados produtores e os dnus gerados pela exploragfio de petréleo, o
minimo que o legislador federal deveria prever a titulo de participacfio € uma projecio
do ICMS que os referidos Estados deixaram de arvecadar, acrescida de um adicional,
razoavelmente correspondente aos riscos e dnus da atividade. Como ¢é fécil constatar,
aqui nfio haveria necessidade de precisfio matematica ou, muito menos, de futurologia;
bastaria o minimo de seriedade estatistica e boa-fé para produzir um resultado que,
mesmo longe do ideal, fosse compativel com a Constituigo.

32. Diante desse critdrio, ¢ manifesta a desconformidade do sistema introduzido
pela Lei n° 12.734/2012 com as exigéncias da Carta de 1988. Vale observar, quanto
ao ponto, que ja no modelo anterior a conta ndo fechava: o Estado do Rio de Janeiro,
por exemplo, deixava de arrecadar cerca de 8 bilhSes de reais com ICMS* para
receber menos de 7 bilhdes, incluindo royalties e participagles especiais®. Todavia,
mesmo que essa diferenca fosse aceitavel, o que inequivocamente nio se pode admitir
é que o legislador invoque argumentos retoricos para agravar o descumprimento da
Constituicio. Na pratica, isso converteria o art. 20, § 1° — na sva interagfio com o att,
155, § 2°, X, b —, em causa de prejuizo aos Estados produtotes, ¢ nfio de compensagiio.
Essa é uma forma elementar de ofensa a eficicia negativa do dispositivo, sem a qual
se estaria admitindo que o Poder Piblico atue deliberadamente no sentido oposto ao
que a Constituigio exige.

33, A distorgfio assume um carater ainda mais dramético e injusto quando se tem
em conta que, na pratica, o prejuizo serd suportado concretamente pelos contribuintes
dos Estados produtores. Vale dizer; ao subtrair desses entes as receilas origindgrias que
deveriam compensé-los pelos custos associados a produgdio de petréleo, a consequéncia
inevitavel seria a necessidade de aumentar a arrecadagfo estadual, notadamente por
meio do incremento da tributagiio. Ou seja, a liberalidade da lei federal para com os
Estados néo-produtores seria custeada pelos contribuintes dos Estados produtores, em
manifesta violagio 4 isonomia. Como se isso ndo fosse suficientemente grave, a verdade

30 Nesse sentido, o j4 citadp parecer de Célio Borja ressalta que “A Uniflo, abstraidas as participages
constitucionais — pode dispor da parte da exploragiio no mar que sobeja e destind-la aos Estados ndo-
produtores, na conformidade de leis especiais, porque pode dispor do seu patriménio” (doc. n® 03, p. 14).

3l Raguel Abrantes e Vasconcela Quadros, Perda com ICMS ¢ de RS 8 bi, maior que a com royaities, Jornal do
Brasi 19 mar. 2010 (atual. 25 nov, 2011). Disponivel em: <http://www.jb.com.br/paisinoticias/2010/03/19/
perda-com-icms-g-de-1-8-bi-maior-que-a-com-royalties/>, Acesso em: 26 nov. 2012,

32 ANP, Consolidagdo das participages govervnamentais no ano de 2011, Disponivel em: <www.anp,
gov.bt>. Acesso em: 16 nov. 2012,
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é que existe um limite gcondmico para o aumer‘lto dos tributos, que cer@ments: seria
incapaz de cobrir integralmente as receitas perdidas. O resultado, p(,thanto, geria uma
punigio duplamente injusta a0s habitantes dos entes prf:}dutore.s: além d.e supc?rtla.ren‘l
sozinhos os custos e riscos da atividade de interesse nacional, ainda ficatiam sujettos 4
provavel precarizagio dos servigos e politicas pﬁblicas‘ locais.l |

34. Em suma; a competéncia da Unifio para editaraleia que se refere o a}rL. 20,
§ 1°, da Carta Fundamental nio pode se degenerat em Mei0 destinado a confer{r}lma
aparéncia de legitimidade a um ato politico ds.s fOl‘g?., bageado em argumentos reforicos,
que pretende implementar o locupletamento mdewd.o fle .algunts Estados sob:‘e outros.
Nessa matéria, o sistema constitucional formula exig@nclas mlmmas‘ que na? podem
ser ignoradas pelo legislador ordinario, sobretudo no que concerne a necess1da(.le de
compensagio efetiva aos entes envolvidos na produgz"m.‘Se 0 regmwllegal ant~er10r ja
niio atendia inteiramente a essa exigéncia, € fora de ddavida que o legislador. nfo Pode
validamente agravar ainda mais a ofensa. 580 inconstitucionais, portantg, os dispositivos
introduzidos pela Lei n° 12.734/2012, jé identificados, que deram origem a um novo
sistema de reparii¢iio dos royaliies.

T11.2. Violacéo ao principio da supremacia da constitui¢iio e a0 priocipic
federativo

1. Principio da supremacia da Constituiciio

35, Toda interpretagio constitucional se assenta 110 pres Suposto da superioridade
juridica da Constituigdo sobre 0s demais atos normativos no ﬁmb}to dlo Estado. Por
forga do principio da supremacia da Constitui¢do, nenhum- ato juridico, nenhumeE
manifestagio de vontade pode subsistir validamente se for 1nc0mpativel com a Lei
Fundamental. Na pratica brasileira, no momento da entrada em vigor de uma nova
Carta, todas as normas anteriores-com ela contrastagtes ficam revogadas. E as normas
editadas posteriormente & sua vigéncia, se contravierem 0s Seus lermos, devem ser
declaradas nulas. Pois bem: os dispositivos aqui atacados vullner.am fronEalmer}te °
pacto originério firmado quando da elaboraghio do texto constitucional. N#o ¢ dificil
demeonstrar o argumento. o

36. A Constituicio de 1988, ao refundar © Estado brasileiro sobre bases
republicanas, democraticas & federativas, materializon um pacto envolvendo o povo ¢
suas relagBes com o Poder Pablico, assim como as relagGes entre 0 Estados federadoaj
entre si € com a Unido, Nesse pacto constitucional originario ajustou-se, em bga—fe
objetiva e lealdade, um equilibrio entre os interesses dos Bstados. Qual foi este a_]us(‘;e
no que diz respeito & questio aqui envolvida? De um lado, 08 Estz:;@os predutores de
petréleo tinham um direito histérico aos royalties ¢, pela sistematica que & esta\ja
adotando para o ICMS, fariat jus, igualmente, & arrecadagio desse trlbut()r em rf:lag,ao
a0 petrdleo. It que, conforme ja assinalado, como regra geral, o ICMS ¢ devido na
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origem, isto &, no Estade em que feita a operagio de safda da mercadoria, o que
no caso do petréleo corresponde aos Estados produtores. De outro lado, os demais
Estados da Federagfo, além de nfo terem direito a royalties de petroleo, tampouco
teriam direito ao ICMS em relagio as operagtes de petrédleo.

37. Diante disso, abrindo mio de um direito {que valeria para todos os demais
bens, exceto peirdleo ¢ energia eléirica), e em nome da solidariedade federativa, os
Estados produtores aceitaram nfo arrecadar o ICMS, concordando em que ele fosse
pago no destino, e nfo na origem, como ¢ a regra. Qualquer olhar isento ¢ capaz
de detectar que a dréstica reduciio dos royalties do petrdleo sem a correspondente
compensaciio do ICMS importa em lesar o Rio de Janeiro — e os Estados produtores
em geral — duas vezes. E certo, porém, que uma lei ordindria nfio pode violar um ajuste
constitucional que estd na origem do pacto federativo celebrado em 1988. A hipotese,
portanto, & de inconstitucionalidade por inobservéncia de uma clara decisfio politico-
juridica materializada na Constituigo.

2. Principio federativo

38. Como ¢ de conhecimento corrente, o principio federativo é concretizado
por um conjunto de normas constitucionais mais especificas que tratam de temas
como a distribuigdo de competéneias, 0s bens pilblicos sob a titularidade de cada
ente e também a reparti¢io de receitas origindrias e derivadas. O sistema formado
por essas normas confere substincia ao chamado pacto federativo, que delimita a
esfera de autonomia reservada a cada um dos entes e a forma de convivéncia entre
eles. E natural que essas normas estejam situadas no plano constitucional, justamente
para evitar que eventuais maiorias possam romper a prépria légica do Estado Federal,
convertendo-o em ambiente e pretexto para a mera dominacfio de determinados entes
pelos demais. Tais consideragdes ndo sfio controversas, sendo desnecessdrio maior
aprofundamento tedrico a respeito.

39. Como demonstrado até aqui, o art. 20, § 1°, desempenha wmn papel muito
relevante no equilibrio federativo basico delineado pela Constituig8io de 1988. A partir
de uma desigualdade de fato — o petrdleo e outras riquezas estiio copcentrados no
territério de determinados Estados — a Constitui¢ho instituiu um sistema jutidico de
repartigio dos encargos ¢ beneficios. Em linhas gerais: (i) a titularidade dos bens €
atribuida & Unifio, e nfio aos Estados, cabendo a ela emprega-los em beneficio de todo
o Estado Federal; (ii) os Estados produtores devem ser compensados pelos impactos
e riscos decorrentes da exploragiio, de forma a nfo suportarem sozinhos os énus do
proveito geral; (iii) a arrecadagio do ICMS ¢ direcionada aos Estados niio-produtores
por meio de excecfio expressa ao regime geral de incidéncia do tributo. Como ¢ facil
perceber, trata-se de elementos interdependentes, de modo que a supressdo arbitréaria
de alguma das partes produziria uma discriminagfio odiosa.

40, Foi exatamente isso o que fez a Lei n® 12.734/2012. Ao suprimir
seletivaments um dos elementos do referido sistema — a minima equivaléncia entre as

Revista de Direito da Procuradotia Geral, Rio de Janeire, (Enigio Especiar), Royalties do Petroleo, 2013 385



participaces pagas aos produtores, de um lado, € a compensagéo pela perda de ICMS
¢ os riscos e 6nus da produgfio do petroleo, de outro®® —, efetivou-se uma rupturg
do proprio equilibrio federativo: os Estados ndo-produtores passaram g se beneficiar
da arrecadacfio de ICMS e de uma inusitada compensagio por prejuizos que nunca
tiveram. Os Estados produtores ficaram tdo-somente com os encargos, que se renovam
¢ aprofundam continuamente, ja que os impactos da exploragfio continnam ocorrendo
¢ ag perdas de ICMS tendem apenas a aumentar com o avango na exploragio da
camada pré-sal. Esse tipo de desequilibrio, imposto pela maioria de Estados n#io-
produtores, caracteriza uma verdadeira expropriago entre entes. Seria 0 mesmo que
admitir que um bloco formado por 14 Estados determinasse o sequestro de verbas do
bloco minoritario ou a ele transferisse o pagamento de suas despesas de custeio.

41. Por tudo isso, os dispositivos impugnados violam também o préprio nicleo
do principio federativo, substituindo o equilibrio entre os entes locais, estabelecido
pela Constituigdo, por um sistema casuistico ¢ objetivamente arbitrario, imposto pela
maioria eventual formada pelos atuais Estados nfo-produtores.

IV. Tese I1: Invalidade da aplicacio das novas regras aos reyalties
derivados das concessdes instituidas nos termos da legislaciio
anterior :

42. Mesmo que se viesse a considerar vélido o novo regime de partilha dos
royalties — o que se admite apenas para argumentar, sem conceder -, seria manifestamente
inconstitucional que se pretendesse aplicar essas novas regras ds concessdes institnidas
com base na legislagio anteriormente vigente. Tal conclusio decorre, em primeiro lugar,
da regra que protege o direito adquirido: no caso, o direito adquirido s participagtes
atreladas s concessdes ja celebradas, constituido nos termos das regras vigentes ao
tempo da celebragdo. Em segundo lugar — e ainda que ndo se quisesse reconhecer a
existéneia de um direito adquirido na hipdtese — a mesma conclusio decorre igualmente
da incidéncia dos principios da seguranca juridica, da responsabilidade fiscal & da boa-fé
objetiva. Confira-se a demonstragfio de cada um dos pontos.

1V.1. Violagiio & regra do direito adquirido

43. Como ¢ de conhecimento corrente, o art. 5°, XXXVI, da Constituicio
de 1988, impede que a incidéncia de novas regras legais venha a afetar os direitos

3 Essa equivaldncia foi destacada nas razdes de veto da Exma. Sra. Presidenta da Republica, que

afirmeu: “A compensagio financeira aos municipios produtores, confrontantes ou afetados, deve
guardar equivaléncia com o impacto decorrente da produgfio e da exploragfio de petroleo e gés natural”
(Presidenta da Repablica, DOU 30 nov. 2012 — edigiio extra, Mensagem n° 522/2012). Embora o trecho
pertinente mencione apenas os Municipios, ¢ evidente que se aplica também aos Estados,

e ]
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que hajam sido constituidos nos termos da legislagio anterior®, Essa é uma forma
tradicional e elementar de concretizagiio da seguranga juridica, destinada a atribuir
um minimo de confiabilidade as posi¢des juridicas criadas pelo Direito. Sem isso,
os titulares de direitos subjetivos ficariam em um estado de incerteza permanente,
impedidos de planejar suas atividades de forma racioual e sujeitos a todo tipo de
voluntarismo politico. O ponto ¢ amplamente reconhecido pela doutrina e pela
Jjurisprudéncia, no Brasil € no nmundo, de modo que dispensa maiores consideracdes
tedricas,

44. A aplicagfio dessas ideias a0 caso em tela nfo é complexa, Como visto,
o art, 20, § 1°da Constituico explicitamente reconhece um direito aos Estados
produtores, atribuindo ao legislador a fungfio de regulamentar a sua efetivagio. A lei
vigente a cada momento tem, portanto, o papel de concretizar o direito constitucional
a percepglio dos royalties, notadamente por meio da definigiio dos critérios de calculo
correspondentes. Assim, quando uma concessio € celebrada, o sistema formado pelo
art. 20, § 1°e pela lei que o regulamenta é posto em prética, fazendo surgir para
os Estados um direito concreto ao recebimento de uma determinada compensaghio,
atrelada aquela unidade de producfio. Como é natural, nio se trata do direito ao
recebimento de uma participagdo qualquer, vedefinivel a qualquer tempo por simples
renovacdo do juizo politico.

45. Ao revés, os direitos referentes a uma concessfo em particular sdo
constituidos nos termos da legislagio vigente A $poca, incorporando-se ao
patriménio juridico dos entes federativos beneficiados. Nio por acaso, todas as leis
que tratam ou ja trataram da matéria — inclusive a Lein® 12.734/2012 — vinculam o
pagamento dos royalties s concessdes individualmente consideradas, a ponto de
haver parcelas varidveis segundo as circunstincias de cada uma. Isso demonstra
que nfo existe um direito genérico ao recebimento de uma compensagdo em bloco
pela existéncia de atividade petrolifera em determinado ente federativo. Em vez
disso, o que existe ¢ um conjunto de direitos especificos, decorrentes de cada
concessdo celebrada e adquiridos no momento da sna celebracfio, nos termos da
legislagfio entdio vigente.

46. Veja-se que tais direitos nfio decorrem propriamente dos contratos de
concessio, e sim da incidéncia direta do sistema normativo formado pelo art. 20, § 1°
e pela lei que o regulamentava em cada momento. Vale dizer: esse conjunto normativo
terd incidido em cada situag8o, dando origem a direitos especificos que devem ser
preservados. Eventuais novas regras — admitindo que sejam validas — incidirfo apenas
nos casos que ocorram a partir da sua edicfo, sendo impossivel que retroajam para
redimensionar direitos ja adquiridos.

47. A questdo sequer seria confrovertida se o tema nfio envolvesse tantos
interesses politicos de peso. Em essénceia, alias, a hipdtese se aproxima da jurisprudéncia
ja tradicional dessa Eg. Corte no sentido de que as posicSes de vantagem que se

34 CF/88, art. 5°, XXXVL “a lei ndo prejudicard o direito adguiride, o ato jurfdico perfeito e a coisa
julgada”.
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concretizam a partir de um determinado regime juridico incorporam-se a esfera de
direitos do interessado. Ainda nos termos da jurisprudéncia, isso néo se confunde com
a possibilidade de alteragfio do proprio regime, o que terd repercussio na forma de
aquisigio dos diteitos no futuro®.

IV.2. Violagiio a0 ato juridico ¢ aos principios da seguranga juridica, da
responsabilidade fiscal e da boa-fé objetiva

48. A seguranga juridica, que ¢ um dos fundamentos do Estado ¢ do Direito,
envolve a previsibilidade das condutas, a estabilidade das relagbes juridicas e a
garantia do cumprimento das normas. Do ponto de vista subjetivo, a seguranga juridica
estd intimamente associada & protecdo da confianga, que impde ao Poder Piblico o
dever de agir com coeréncia, lealdade e boa-fé objetiva, respeitando as expectativas
legitimas geradas em terceiros.

49, Tudo isso se aplica — e com especial intensidade — as relagfes
intrafederativas, ja que a manutengio do pacto federativo e a propria sobrevivéncia
do Esiado federal pressupdem que seus componentes ajam, uns em relagiio aos
ouiros, com respeito, consideracgho e boa-fé. Existe, portanto, um dever de lealdade
federativa, cogente para as entidades politicas®, tal como ja foi bem observado
pelo Tribunal Constitucional Federal alemiio™ e por esse Eg. STF*. O ponto ndo
é complexo. Havera um abalo profundo na lealdade federativa caso seja mantida
a pretensdo de redimensionar os royalties relativos a concessdes jé estabelecidas,
promovendo-se uma mudanga sibita e inesperada que compromete gravemente o
equilibrio financeiro de determinados entes.

35 A titulo de exemplo, dentre tmuitos, v. STF, DJ 12 nov. 2009, AT 762.863 AgR/MG, Rel. Min. Eros Grau,

36 gobre o tema, v. Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica F ederal da Alemanha,
1998, p. 212 e ss.; Cristiano Franco Martins, Principio federativo, Revista de Direito da Associagdo dos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro XIX, p. 22, 2008).

3 Confita-se o registro do préprio Tribunal Constitucional Federal; “No Estado federal alemdo, toda a
relagiio constitucional entre o Estado como um todo e seus membros, bem como a relagfio constitucional
entre seus membros [entre si], éregida pelo principio constitucional nfio escrito do dever reciproco daUnigio
& dos Estados-membros, de comportamento leal ao principio federativo {...).” (1. Rundfimkentscheidung
{1" Decisdo da Radiodifusia), BVerGE 12, 205, In: Jtirgen Schwabe, Cinguenta anos de jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional Federal alemdo, 2005, p. 823-4).

38 GTF, [J 25 set. 2009, Pet 3.388/RR, Rel, Min. Carlos Britto (trecho do vato do Min. Giimar Mendes):
“o principio da lealdade 4 Federagio atua como um dos mecanistos de corregio, de alivio das
tensdes inerantes ao Estado Federal, junto a0s que j4 se enconiram cxpressamente previstos na propria
Constitnigho. Sua presenga silenciosa, nfo escrita, obriga cada parte a considerar o interesse das demais
& o do conjunto. Transcende o mero respeito formal das tegras constitucionais sobre a federagfio, porque
fomenta uma relagiio construtiva, amistosa e de colaboragiio, Torna-se, assim, o espirito informador das
relagBes entre os entes da federagfio, dando lugar e uma ética institucional objetiva, de cardter juridico, &
nfio apenas politico ¢ moral”™.
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50. Na realidade, a Lei n° 12.734/2012 viola o conjunio normativo descrito
acima de duas formas auténomas. Em primeiro lugar, o diploma pretende se aplicar
a todos os contratos, de partilha ou de concessio, futuros ou ja celebrados. No caso
desses ltimos, como visto, as participagdes governamentais j4 terfio se incorporado
ao patriménio dos Estados produtores, sob determinado regime. Nesse sentido,
o seu redimensionamento produziria inequivoca viclagiio ao direito adquirido
(CF/88, art. 5°, XXXVI). Mesmo que nio fosse assim, ¢ no minimo, a incidéncia
das inovagdes sobre concessdes ja existentes surpreenderia bruscamente os Estados
produtores, frustrando sua expectativa legitima em relaglo a receitas que vém
auferindo hd muitos anos. O impacto da medida sobre as contas estaduais seria
brutal e imediato, violando o principio do equilibrio orgamentario (CF/88, art. 167)
e impossibilitando o cumprimento de normas constitucionais e legais, bem como de
obrigacdes contratudis j4 assumidas. Esse ponto foi explicitamente ressaltado pela
Presidenta da Reptiblica ac vetar o projeto que resultou na Lei n® 12,734/2012:

“As novas regras de distribuigio dos royalties previstas no
art. 3° do projeto, ao nfio ressalvar sua aplicagfio aos contratos
jé em vigor, violam frontalmente o disposto no ineiso XXXVI
do art. 5° e no § 1° do art. 20 da Constituigfo.

Os royalties fixados na legislagfio em vigor constituem uma
compensagfio financeira dada aos Estados e Municipios
produtores e confrontantes em razio da exploragfo do petréleo
em seu territdrio. Devido a sua natureza indenizatdria, os
royalties incorporam-se as receitas origindrias destes mesmos
entes, inclusive para efeitos de disponibilidade futura. Trata-
se, portanto, de uma receita certa, que, em vdrios casos,
Joi objeto de securitizagiio ou operagdes de amtecipagdo de
recebiveis. A alteragdo desta realidade juridica afvonta o
disposto no inciso XXXVI do art. 5°e o principio do equilibrio
orgamentdrio previsto no art. 167, ambos da Constituigdo
Federal” (negrito acrescentado)®,

51. O segundo ponto a ser mencionado envolve uma situagdo especifica
do Hstado do Rio de Janeiro, que agrava tanto a ofensa ao principio federativo
quanto a violaglio 4 segurancga juridica, dando origem ac descumprimento de
um ato juridico perfeito (CF/88, art. 5°, XXXVI). No a4mbito do Programa de
Apoio 4 Reestruturagio e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Lei n® 9.496/97), o Rio
de Janeiro refinanciou sua divida junto 4 Unifo. Nos termos desse contrato (doc.
n° 04), a amortizagdo do débito — que ultrapassa dois bilhdes de reais — ¢ feita

39 Presidenta da Republica, DOU 30 nov. 2012 — edigio extra, Mensagem n® 522/2012,
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justamente com a cessdio de créditos de royalties e participacGes*.

52. O descumprimento do acordo teria consequéncias gravissimas: o Estado
cederia, pro solvendo, recursos que receberia a titulo de impostos ¢ de transferéncias
obrigatérias constitucionais?, sem prejuizo de outras penas contratuais®. Assim,
se a Unido impedir o Rio de Janeiro de receber as participages governamentais
necessarias, o Estado se tornard inadimplente junto a propria Unidio que, por sua vez,
poderé interromper as transferéncias constitucionais para o Estado ¢ se apropriar
de receitas tributarias estadyais. N3o hd como conceber boa-fé ou qualquer tipo de
lealdade nesses termos, quando um contratante invoca seu poder de império para violar
um ato juridico petfeito de forma especialmente grave, impedindo sua contraparte de
arcar com as obrigag8es pactuadas entre ambos®,

53, Em suma: a aplicagiio do novo regime de reparticiio das participagdes
governamentais a concessdes ji estabelecidas violaria a regra que protege 0 direito
adquirido ¢ o ato juridico perfeito, bem como os principios da seguranga juridica, da
responsabilidade fiscal e da boa-fé objetiva. As novas regras esvaziariam direitos ja
constituidos e frustrariam a legitima expectativa dos Estados produtores em telagio

7 Clausuta Sétima: “A amortizagio referida no caput sera realizada mediante eessiio dos direitos de
crédito a que faz jus o ESTADO, relativarsento 4 participagfio governamental obrigatéria na modalidades
de royaliies ¢ participagdo especial, de que trata o art, 8° da Lei n® 7.990, de 1989, com redaghio dada pela
Medida Proviséria n° 1.913-8, de 26 de outubro de 1999, na forma do que dispe o Contrato de Cessfio
de Créditos celebrado nesta data entre as Partes, e que integra o presente Contrato™.

41 4 Clausula Décime-Terceira: “O ESTADO, devidamente autorizado pela Lei Estadual n®2.674, de 1957,
transfere 4 UNLAO, mediante cessdo, condicionada & ocorréncia de inadimplemento das obrigagGes ora

~ pactuadas, a titulo pro solvendo, os recursos provenientes das receitas de que tratam os arfigos 155, 157 ¢
159, incisos I, alinea “a”, o I, da Constituigio, até os montantes devidos e nfio pagos, inclusive encargos,
e, neste ato, confere poderes, em carater irrevogivel e irretratavel, 4 UNIAOQ, por si ou por intermédio do
AGENTE, para (...)".

42 V. Clausulas Décima-Sexta, Décima-Sétima ¢ Décima-Nona: “CLAUSULA DECIMA-SEXTA - O
descamprimento pelo ESTADO de qualquer das obrigag§es assumidas neste Contrato, ou nos contratos
" que lhe sio integrantes, incluindo atraso de pagamento ¢ a nido observancia das metas ¢ compromissos
constantes do Programa de Reestruiuragiio e de Ajuste Fiscal, 2 que serefere a Cléusula Décima-Terceira,
implicard, durante todo o periodo em que persistic o descumprimento, a substituigdo dos encargos
financeiros mencionados na Cléusula Sexta por encargos equivalentes ao custo médio de captagio da
divida mobiliéria interna do Governo Federal, acrescido de juros moratérios de 1% a.a (um por cento ao
ano), e a elevagiio do limite de dispéndio fixado na Cléusula Quinta para 1 7% (dezessete por cento}daRLR
do ESTADO, sem prejuizo do disposto na Cléusula seguinte. CLAUSULA DECIMA-SETIMA — Na falta
de cumptimento de qualquer das obrigagdes do ESTADO assumidas neste Contrato, ou pela ocorréncia
de qualquer dos casos de antecipagio legal de vencimento, poderd a UNIAQ considerar vencido este
Contrato e exigit o total da divida dels resultante, independentemente de notificagiio extrajudicial ou
interpelagiio judicial. (...} CLAUSULA DECIMA-NONA — Na hipdtese de a UNIAO necessitar recorrer
a2 meios judiciais para satisfagio da divida decorrente deste Contrato, esta serd acrescida de multa de 2%
(dois por cento) sobre o valor da divida objeto do processe judicial. PARAGRAFQ UNICO - Considerar-
se-& ‘recurso a meios judiciais’ a citagio valida do ESTADO™. V. th. a Cliusula Vigésima-Sexta, incluida
por Terme Aditive datado de 31 out. 2001.

43 A violag#o 4 boa-fé também foi registrada pelo parecer do Ministro Célio Borja {doc. n° 03, p, 16 ¢ 8.).
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aos efeitos juridicos de situagdes formadas no passado, desestabilizando seu equilibrio
orgamentario. Em relagfio ao Estado do Rio de Janeiro, o ponto é agravado em razio
da vinculag8o das mencionadas participagdes & amortizagio da divida estadual prevista
no contrato de refinanciamento firmado entre o Estado e a propria Unifio,

V. Da possibilidade de interpretaciio conforme a Constituicfio

54. Ainda no que se refere 4 tese II, € necessdrio fazer uma nota final acerca
da possibilidade de se conferir, aos dispositivos impugnados, interpretaciio conforme
a Constituigiio. Com efeito, na eventualidade de que nfio venham a ser declarados
inconstitucionais em si mesmos —na linha do que se expds na primeira parte da presente
agfo —, ¢ perfeitamente possivel interpretar os referidos dispositivos de forma a, pelo
menos, excluir-se a possibilidade de que incidam sobre as concessdes celebradas na
vigéncia da legislagdo anterior. Em rigor, essa € a intexpretagho menos inconstitucional
que se lhes pode emprestar e revela-se perfeitamente compativel com a sua literalidade.

53. Nesse ponto, ¢ preciso constatar que nenhum dos dispositivos introduzidos
pela Lei n® 12.734/2012 prevé de forma expressa a aplicagdo do novo regime s
concessdes ja existentes, ao menos no que diz respeito as participagdes devidas aos
Estados produtores. Seria manifestamente improprio interpretar tal sildncio como
uma inusitada ordem implicita de aplicacfo ao passado, por pelo menos duas razies.
Em primeiro lugar, sob a perspectiva da teoria do Direito e do sistema constitucional,
a regra geral ¢ que a lei nova nfio se aplique a situagdes anteriores para o fim de
restringir direitos, menos ainda quando tenham sede constitucional. Admitir que
essa retroaglio possa ser inferida, ainda quando nio esteja explicitada, seria um
gto de vontade polftica, e nfo um exercicio de hermenéutica. Um ato de vontade
inconstitucional, tal como demonstrado,

56. Em segundo lugar, a Lein® 12.734/2012 foi explicita quanto 4 sua pretenséio
de retroatividade em um conjunto de situag@es, sobretudo no que concerne ao caleulo
das participaces devidas aos Municipios. Sem prejulzo da inconstitucionalidade
dessa pretensio parcial, o ponto ¢ destacado aqui apenas para ¢ fim de se constatar que
essa questdo — o termo inicial de incidéncia das novas regras — nfo foi desconsiderada
pelo novo sistema normativo. Ao contrario: no caso dos Municipios, o novo art, 49-A
determina que a redugdio de percentuais comece j& em 2013, sendo evidente que tal
comando destina-se a afetar as concessdes j4 existentes*. Note-se, alids, que o arligo
em questdo ainda estabelecen uwm regime de transigfio para os Municipios produtores,
prevendo redugfes graduais em suas participagbes.

M el 109.478/97 (Redagfio dada pela Lei n® 12.734/2012) art. 49-A: “Og percentuais de distribuigfio a
que se refere_m a alinea “b” do inciso 11 do atl. 48 e a elinea “b” do inciso II do art. 49 serfo reduzidos:
I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 ¢ em cada ano subsequente até 2018, quando alcangerd 5%
(cinco por cento); 11 - etn -1 {um) ponto percentual em 2019, quando alcangard o minime de 4% (quatro
por cento). ParAgrafo Unico. A partir de 2019, o percentual de distribuigiio a que se refere este artigo serd
de 4% (quatro por cento)”.
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57. Simplesmente inexistem disposi¢Bes semelhantes em relagio aos Estados,
Naturalmente, o papel dessa Eg. Corte é o de interpretar as leis conforme a Constituigio
e afastar inconstitucionalidades. Nfo o de, por via interpretativa, aprofunda-las ou
estendé-las®, Sendo assim, o acolhimento da tese subsidiaria sustentada na presente
agiio direta pressupde unicamente que essa Eg. Corte confira interpretagfio conforme
aos dispositivos impugnados, introduzidos pela Lei n° 12.734/2012, para o fim de
se reconhecer que o novo sistema de partilha dos royalties nio pode ser aplicado
no céleulo das compensagBes devidas aos Estados produtores em decorréncia das
concessbes j4 existentes.

58, Quanto aos Estados, a tinica regra que sugere alguma forma de aplicagdo
retroativa estd contida no art. 50-B, igualmente impugnado, que trata tio somente das
chamadas participacBes especiais®. Em relaghio a esse dispositivo, portanto, nfio se
revela possivel o emprego da técnica de interpretagio conforme, sendo necessério que
seja declarada a sua inconstitucionalidade.

VI, Dos pedidos
VIL1. Pedido cautelar

59. A plausibilidade do conjunto de teses juridicas sustentadas {fumus boni
iuris), assim como a relevancia do pedido, afigura-se fora de divida. Com efeito,
a regulamentagio do art. 20, § 1°, da Constituigfio, nfio pode ignorar a natureza
compensatoria das participagBes nele instituidas, privando imimeros Estados e
Municipios de auténticos direitos subjetivos constitucionais, receitas piiblicas originarias
que nfo podem ser objeto de livre disposiciio pela Unifio. Tampouco pode ferir o pacto
federativo origindrio que envolveu uma compensagfo entre recebimento de ropalties e
perda de ICMS (art. 155, § 2°, X, b).

60. Igualmenie manifesta & a presenca de periculum in mora, d vista da gravidade
¢ irreparabilidade dos danos que decorreriam da produgfo de efeitos pelo ato hormativo
impugnado. Dele resultaria, como ja registrado, um prejuizo imediato de mais de R$
1,6 bilhdes somente para o Estado do Rio de Janeiro, beirando a inacreditdvel marca de
RE 27 bilhdes (1) até 2020. Ademais, as vinculagGes orgamentarias fariam com que, em
2013, restassem apenas R$ 300 milhdes disponiveis para custeio de diversos programas

¥ Ainda que o problema aqui fosse unicamente o tratamento diverso entre Estados e Municipios — o que
ndo € o caso, como visto —, a solugHo possivel seria o afastamento da restrigfo discriminatéria, e nfio a
extensfio de um regime profundamente restritivo por determinagio judicial,

4 1 ei n°9.478/97 (Redacfio dada pela Lei n® 12.734/2012} art. 50-B: “O percentual de distribuicfio a que
se rafere o inciso II do § 2° do art. 50 seré reduzido: I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013, quando
atingira 32% (trinta e dois por cento); II - em 3 (irés) pontos percentuais em 2014 e em 2015, quando
atingird 26% (vinte e seis por centa); NI - em 2 {dois) pontos percentuais em 2016, em 2017 e em 2018,
quando atingird 20% (vinte por cento). Paragrafo (mica. A pastir de 2018, o percentual de distribuigfio a
que se refere este artigo sera de 20% (vinte por cento)”.
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sociais. O equilibrio das contas estadvais restaria severamente ameagado, assim como a

" capacidade do Estado de honrar seus compromissos constitucionais, legais e contratuais

— inclusive aqueles decorrentes do refinanciamento da divida estadual junto & Unifio e
do esforco para a Copa do Mundo FIEA 2014 e para os Jogos Olimpicos de 2016%. Nio
por acaso, diversos Municipios fluminenses j4 determinaram a suspensio de obras, que
poderiam ficar sem recursos para sua conclusfio®™. A situagio assume contornos ainda
mais dramaéticos quando se observa que a legislagio impugnada se pretende retroativa,
alcangando receitas que o Estado legitimamente esperava receber nos proximos meses e
anos em razdo de concesstes instituidas com base na legislagfio anterior.

61. Por todas essas razdes, ¢ imperativa a suspensfio imediata do diploma
impugnado, nos termos do art. 10, § 3°, da Lei n® 9.868/99%, o que se pede seja feito
monocraticamente, ad referendum do Plendrio, tendo em vista a excepcional urgéncia
envolvida na questio™. A magnitude dos danos causados pela incidéncia (inclusive
retroativa) das disposigdes impugnadas simplesmente nfio admite que se aguarde o
trimite normal das a¢Ges diretas de inconstitucionalidade. Por outro lado, nfio havera
nenhum prejuizo irrepardvel na manutengdo provisoria do atual stafus quo, estabelecido
ha décadas.

Y1.2. Requerimentos e pedido final

62. Nos termos dos arts. 6° e 7°, paragrafo unico, da Lei n® 9.882/99, o
requerente requer sejam intimados, para prestarem informagdies no prazo de 10 (dez)
dias, 2 Exma. Sra. Presidenta da Repiiblica ¢ o Congresso Nacional, requeridos na
presente acio; sendo remetido o feito, na sequénceia, & Advocacia-Geral da Unifio e a
Procuradoria-Geral da Repiblica, por quinze dias. No mérito, pede a declaraglio de
inconstitucionalidade dos arts, 42-B; 42-C; 48, II; 49, II, 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A;
50-B; 50-C; 50-D; ¢ 50-E da Lei Federal n° 9.478/97, todos com a redaglio dada pela

47 Ana Paula Viana, Marcela Sorosini ¢ Rafaella Barros, Perda de rovaities afeta Copa 2014 e Jogos
Olimpices, Extra § nov. 2012. Disponfvel em: <http:/exira.globo.com/noticias/economia/perda-de-
royalties-afeta-copa-2014-jogos-climpicos-6667856 html#ixzzZDKevDr3le>. Acesso em: 26 nov. 2012,

4% Bruno Rosa e Ramona Ordofiez, Temor com perda de rovalties faz municipios suspenderem obras, O
Globo 24 nov. 2012. Disponivel em: <http://oglebo.globo.com/econemia/temor-com-perda-de-royalties-
faz-municipios-suspenderem-obras-6823067>. Acesso em: 26 nov. 2012.

A 1eine $.868/99, art. 10, § 3° “Em caso de excepcional urgéneia, o Tribunal podera deferir a medida
cautelar sem a audiéncia dos drglos ou das autoridades das quais emanou a lei cu o ato normativo
impugnado”.

0 Bssa providéncia é pacificamente admitida. pela jurisprudéncia dessa Eg. Corte. V., por todos, STF, DJ
1° jul. 2011, ADI 4451 MC-REF/DF, Rel. Min. Ayres Britto: “Situag#o de extrema urgéneia, demandante
de providéncia imediata, autoriza a concessio da liminar ‘sem a audiéncia dos 6rgdos ou das autoridades
das quais emanou a lei ou o ato normativo impugnado’ (§ 3° do art. 10 da Lei 9.868/1999), até mesmo
pelo relator, monocraticamente, ad referendum do Plenario”.
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Lei Federal n® 12.734/2012, pelas razdes expostas. Reitera-se aqui o pedido eventual
de declaragio de inconstitucionalidade, também, da Medida Provisoria n® 592/2012,
caso se entenda encontrar-se ela vigente. Por fim, ¢ também por eventualidade, caso
nfo se enienda vidvel a declaragio de inconstitucionalidade postulada, o requerente
pede que seja reconhecida a invalidade da aplicaciio das novas regras de distribuigfio as
concessdes celebradas na vigéneia da legislagfo anterior,

Nesses termos, pede deferimento.

Do Rio de Janeiro para Brasflia, de margo de 2013,

SERGIO CABRAL
Governador do Estado do Rio de Janeiro

Lucia LEs GuiMARAES TAvARES
Procuradora-Geral do Estado do Rio de Janeiro

Luis RoBerTO BARROSO
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
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