O ANO DO PACTO FEDERATIVO

Guilherme Barbosa Vinhas”

O Brasil terd o ano do pacto federativo em 2013. Neste ano, ao menos dois
temas que dizem respeito ao pacto federativo deverdio ser objeto de amplas discussdes:
a alteragio nas regras de distribui¢fo dos reyalties do petrédleo e a promulgaciio da Lei
Complementar que tratard do Fundo de Participagio dos Estados e do Distrito Federal
—FPE. '

Por certo ndo ¢ coincidéncia que estes dois temas acabaram sendo submetidos
a controle de constitucionalidade por parte do STF. Ha no Congresso Nacional uma
evidente dificuldade de conciliagdo politica em temas que envolvem a distribuigo
de receitas para os Estados e Municipios. De fato, ¢ estarrecedor observar que por
vezes a sanha arrecadatoria da maioria prevalece até mesmo sobre dispositivos da
Constitui¢do Federal,

Neste sentido, como bem observou a Ministra CarMen Liicta em decistio que
deferiu medida cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.917, proposta
pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro, legisiar é direito-dever do Congresso
Nacional. Mas também é seu dever-direito ater-se aos comandos constitucionais.

O pacto federativo se materializou na Constituigio Federal através de um
complexo sistema de pesos e contrapesos que tem como objetivo estabelecer o
equilibrio orgamentirio entre os Estados ¢ entre os Municipios. Os legisladores
constituintes realizaram uma delicada costura politica e juridica capaz de minimizar
os efeitos das diferengas socioecondmicas entre Estados e entre Municipios. Alterar tal
sistema de pesos e contrapesos significa comprometer o orgamento de determinados
Estados e Municipios em favor de outros, violando o pacto federativo.

Recis FerNanDEs pE OLIVEIRA! pondera que ao celebrar-se o pacto federativo
através da elaboragdio do pacto politico que é a Constituigdo, deve haver o sopesar
das necessidades de cada ente auténomo e os recursos previsios no texto, Se ndo
houver compatibilidade o pacto é vesgo. Se néio se estabelecer razoabilidade entre
Jins e meios, perecem as solugbes democrdticas, criando-se odiosa estrutura de
dominagdo dos entes maiores sobre os menores. Deixando de atender a critérios
equitativos na disiribuicdo dos recursos, instaura-se o desequilibrio repugnante entre
08 entes federativos de poder.

No que diz respeito ao petrdleo, por exemplo, a Constitnigio deslocou a
incidéncia do ICMS do Estado de origem para o Estado de destino, favorecendo os
Estados consumidores em detrimento dos Estados produtores. Iim contrapartida,

*Advogado. Ex-advogado na Procuradoria-Geral da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP.
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garantiv wma compensagdo financeira na forma de royalties e participagBes
especiais destinados aos Estados e Municipios produtores de petroleo-¢ gis natural.
Vale mencionar que tal compensagfio financeira também se justifica pelo impacto
socioambiental causado pela exploragdio de petréleo e gas natural.

Os dispositivos da Constituigdo Federal de 1988 que, equilibradamente,
tratam das receitas tributdrias e nfio tributdrias advindas do petréleo e gas natural
ilustram de maneira objetiva o que é pacto federativo. Isto até a mudanga nas regras
de distribuigiio dos royalties do petroleo prevista na Lei n. 12.734/2012, que dominou
a agenda politica e os noticiarios nos primeiros meses de 2013,

O Congresso Nacional, apos derrubar o veto da Presidenta da Republica
aos artigos da Lei n. 12.734/1012 que afetam os royalties e participagdes especiais
devidos aos Estados e Municipios produtores em raz8o dos contratos de corcessfo ji
celebrados, promulgou a citada Lei.

Em decorréneia dapromulgacio daLein. 12.734/2012, os Estados e Municipios
produtores de petrdleo e gis natural se viram tia iminéncia de sofrer significativo
impacto orgamentario, ndo apenas porque ficou estabelecida uma redugéio nas futuras
receitas oriundas dos royalties, mas espemalmcntc porque a Lei afetou os contratos de
concessio anteriormente celebrados.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.917, proposta pelo Governador do
Estado do Rio de Janeiro, levou a discusséio ao STF,

A ADIN teve como espinha dorsal a defesa do pacto federativo.

Em sintese, alegou-se que a-alteragio das regras de distribuigio dos royalties
para os Estados e Municipios produtores fere o pacto federativo, na medida em que:
(i) deixa de destinar receita de natureza indenizatoria, expressamente, prevista no art.
20, § 1°, da Constituicdo Federal, para os Estados e Municipios que recebem impacto
socioambiental préprio da atividade de exploragiio e produgfio de petroleo; (ii) causa
o desequilibrio orgamentario dos Estados e Municipios produtores de petroleo que,
por forca da Constituigio Federal de 1988, perderam os recursos provenientes do
ICMS nas operagies de remessa de petroleo e seus derivados para oufros Estados da
Federagiio; (iii} enfraquece os Estados e Municipios produtores em aftonta a normas
constitucionais, ferindo o principio federativo em sua configuragiio constitucional, o
que, evidentemente, nio pode ser realizado pelo legislador ordindrio; e (iv) fere o ato
juridico petfeito quando afeta contratos de concessfio anteriormente celebrados. Em
relagfio a este ultimo aspecto, ¢ interessante notar que, sendo inquestiondvel enquanto
receita origindria, os royalties e as participagfes especiais que adviriam dos contratos
de concessdo ji celebrados foram utilizados para securitizar a negociagéic da divida
de Estados produtores.

AMinistra CARMEN Luicia, na decisfio que deferiv a medida cautelar requerida
nesta ADIN para suspender os efeitos da referida lei, reconheceu a urgéneia ¢ 2
gravidade dos efeitos imediatos produzidos pela lei, assim como a relevéincia dos
fundamentos de direito acima mencionados. Reconheceu, fundamentalmente, a
necessidade de proteger a Constituigio; e se uma vez se desobedece a Constituicdo
em nome de uma necessidade, outra poderd ser a inobservdncia de amanhd em
nome de outra. Até o dia em que niio haverd mais Constituicdo.
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No entanto, dentre as raz8es que lastrearam a referida decisdio, de singular
importincia foi a mengfio da Ministra Carmen Licia ao direito publico subjetivo dos
gstados e Municipios produtores. A questio ndo parece ser de dificil solugio quando
lemos 4 objetiva manifestagfo da Ministra:

O que hd de interpretar & que o direito foi constitucionalmente
estabelecido, disso nio se podendo desconhecer ou ignorar.
A forma do seu exercicio, seus termos e condigdes ¢ que se
conferiu ao legislador. Entretanto, nfio se acanha ou aniquila
direito constitucionalmente estatuido, embora por igual nfo se
desconhega a legitimidade de aglio do legislador para tracar
a forma de seu exercieio. Assim, o Estado e o Municipio, em
cujo territdrio se terha exploragio de petrdleo ou de gés natural
ou que seja confrontante com area maritima na qual se dé esta
atividade (em plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva), titulariza o direito assegurado ha regra
constitucional.

Em outras palavras: ¢ inconstitucional a igual participaciio nas receitas
decorrentes da exploragio de petréleo e gas natural por Estados que niio se enquadram
na regra constitucional do art. 20, § 1°, ou seja, Estados que nfio atendem aos requisitos
territoriais previstos neste dispositivo da Constituiciio Federal.

E nfio poderia ser diferente, uma vez que tais receitas tém natureza indenizatéria
¢, evidentemente, ndo hd que se falar em indenizagdo a Estados que ndo produzem
petrdleo e que, portanto, nfio se sujeitam aos 6nus desta atividade econdmica,

Tgualmente importante, a abordagem da Ministra CArMEN LUcIA sobre a
necessidade de enxergar-se a Constitnigio Federal de maneira sistémica.

Como anteriormente mencionado, a alteracio das regras pertinentes ao regime
de participagio no resultado da exploragfio de petrdleo ou gas natural sem a mudanca
na regra tributdria que prevé a no-incidéncia do ICMS nas operacdes que destinem
petrdleo e seus derivados a outros Estados, prejudlca o equilibrio federativo nacional,
desnatura o pacto federativo.

Agora caberd ao plendrio do STF julgar o mérito desta ADIN, mas qualquer
que seja o caminho adotado, nfo restard diminuida a decisfio cautelar da Ministra
Carmen Licia, enquanto pega de contundente defesa do pacto federativo.

- De fato, qualquer gue seja a decisfio do plendrio do STF, havera um acirramento
dos conflitos entre os Hstados da Federagfio, com imprevisiveis desdobramentos
politicos e juridicos.

Neste cendrio de conflito federativo também se insere a discussio no Congresso
Nacional sobre o Fundo de Participagdo dos Estados ¢ do Distrito Federal — FPE.

Alguns defendem a opinifio de que ambos os temas - alteragfio nas regras de
distribuicio dos royalties do petrleo e FPE - deveriam ser discutidos em conjunto no
Congresso Nacional, pois durante o processo legislativo seria possivel conciliar os
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interesses dos Estados que perdessem ou ganhassem receita, como vasos comunicantes, j
Isto porque a redistribui¢io dos royalties do petréleo na forma da Lei n, *
12.734/1012 ndo altera de maneira significativa o orgamento dos Estados nfo 1
produtores de petréleo, mas pode levar 3 insolvéncia os Estados e Municipios
produtores. Por sua vez, a alteragio nas regras de distribui¢io do FPE pode inviabilizar 3
Estados nfio produtores muito dependentes destes recursos, mas provavelmente pouco -
afetard o orcamento do Bstado do Rio de Janeiro, maior produtor de petroleo, por
exemplo. Vale lembrar que o FPE ¢ a principal fonte de recursos de alguns Estadog |
ndo produtores de petréleo, como Amapa, Roraima e Acte, por exemplo,
Evidentemente, tais argumentos somente sdio vélidos enquanto facilitadores:
de um acordo politico, pois, como mencionado, no campo do direito a distribuigto
dos royalties do petréleo para os Estados produtores é constitucionalmente garantida,
Nesta hipétese, estabelecidas as regras de distribuigio dos royalties do petréleo 2
destinados aos Estados produtores, o FPE poderia cumprir a sua fungdo constituciona
de reduzir as assimetrias orgamentirias, o que ndo ocorre desde que a distribuigdo dos -
seus recutsos passou a ser calculada com base em coeficientes fixos. g
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Em 1989 o FPE passou a ser distribuido aos Estados em coeficientes fixos, 2

il

deixando de ser calculado anualmente com base na variaglio da renda per capita e '3
na populagdio de cada Estado. A sistemitica de coeficientes fixos, estabelecida na %
Lei Complementar n. 62/1989, prevé a distribui¢do de 85% dos recursos da FPE aos L |
Estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, ficando os Estados do Sul e %

Sudeste com os 15% restantes,

O regime de coeficientes fixos do FPE foi estabelecido na Lei Complementar 24
n. 62/1989, como regra de natureza transititia, mas que se perpetuou até a decisfio do ! ]
STF de 2010, adiante comentada. =

Tal sistematica foi duramente criticada por contrariar o cardter equalizador do
FPE, na medida em que penaliza os Estados que tiveram crescimento populacional -
concomitantemente 3 queda da renda per capirta. :

Os Hstados do Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Goias ¢ Mato Grosso do Su
propuseram ADINs? sob o argumento de que o regime de coeficientes fixos prejudica”
a propria razéio de existéncia do FPE, qual seja: reduzir as diferencas arrecadatdria
entre os Estados, equalizando as receitas orgamentarias.

Nestas ADINs foi requerido o retorno & sistematica de coeficientes variave
praticada antes da Lei Complementar n. 62/1989, que eram calculados com lastro nos:
artigos 88, 89 e 90 do Codigo Tributario Nacional, obedecendo aos seguintes pardmetros:
(i) 4rea de cada Estado com peso de 5%; e (ii) multiplicagio da populagfio pelo inverso 5
da renda per capita, com peso de 95%. Assim, possibilitava-se o constante reequilibrid
da capacidade fiscal dos Estados, favorecendo-se aqueles com menor capacidade de”
arrecadagfio em detrimento daqueles com maior capacidade de arrecadagio. :

Em dezembro de 2010, reconhecendo a procedéncia das razdes de direit

2 ADINs ns. 875, 1987, 2727 e 3243, ajuizadas, respectivamente, pelos Estadas de Rie Grande do Sul, Maio:
Grosso e Goids, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.
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arguidas nestas ADINs, o STF declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos que
estabelecem coeficientes fixos para a distribuigio dos recursos do FPE, previstos na
Lei Complementar n, 62/1989. Na oportunidade o STF reconheceu que a utilizaggio de
coeficientes fixos nfo promove o equilibrio socioecondmico entre os Estados, como

—-— - requer 0 art. 161, inciso I, da Constituigiio Federal.

T No entanto, face 4 importincia de tais recursos para os Estados e considerando
a dificuldade politica de estabelecer-se as novas regras de distribuigfio dos recursos
do FPE em curto perfodo de tempo, a decisiio do STF manteve valida a regra de
coeficientes fixos prevista na Lei Complementar n. 62/1989 até dezembro de 2012.

Enfim, como na lei que trata da redistribuicio das receitas dos royalfies
do petroleo, vemos o STF intervindo no processo legislativo em favor do pacto
federativo, de forma a cotrigir desvios existentes em Lei que se afastou da sua matriz
constitucional.

O Congresso Nacional tem agora o desafio de estabelecer regras dinfmicas
para a distribui¢o dos recursos. do FPE que atendam ao seu preceito constitucional,
qual seja, minimizar ag diferencas socioecondmicas entre os Estados.

Em ultima anélise, o desafio que ora se apresenta ¢ recolocar na pauta do
Congresso Nacional o pacto federativo como preceito constitucional a ser observado
no trabalhe legislativo, acima de qualquer interesse local ou regional, sob pena de esta
Casa continuar tendo a sua produgéo legislativa revista pelo STF, '
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