VISTO

Aprovo o parecer do Procurador ARTHUR JOSE FAVERET
CAVALCANTI. ‘

a) Ao Centro de Estudos Juridicos, para exirair as pecas neces- |

sarias & publicagéo do referido parecer na Revista de Direito desta
Procuradoria. o _

b) Extraiam-se copias para o Gabinete Civil, a Secretaria de Esta-
do de Fazenda e a Secretaria de Planejamento.

Apos, & PG-3.

Em 03 de agosto de 1289

José Eduardo Santos Neves -

Procurador-Geral do Estado

Proc. n® E-14/33.132/88
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Parecer n? 32/89, de Maria Fernanda Valverde

ROYALTIES pela exploragdo de petrdleo: possibifida-
de de o Estado dar essa receita em garantia de emprés-
timo. A Lei Federal n? 7453, de 27.12.85, em face da
Constituigdo Federal: inconstitucionalidade por viola-
¢do ao principio constitucional da autonomia do Esta-
do, com nitida invasdo de competéncia. Lei estadual
n? 287, de 4/12/79, art. 80.

Consulta-se esta especializada quanto a possibilidade de o Esta-
do oferecer em garantia de empréstimo os royalties que recebe da
PETROBRAS peia lavra de petroleo efetuada no territério estadual.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 167, inciso IV, veda
avinculagio de receitas de impostos a quaisquer despesas, ressalvan-
do dessa restrigdo as transferéncias da Unido decorrentes da reparti-

¢éo do produto da arrecadagdo de certos impostos federais, a desti-

nag3o de recursos para o ensino, e a presta¢do de garantias as opera-
¢Oes por antecipagéo de receita. ,

Da norma constitucional se infere que a prolbigdo de vincular re-
ce_ita a eventuais despesas, inclusive as decorrentes do ndo — cum-
primento de obrigagao assumida em operagéao de credito, se restringe
afmpostos, com as ressalvas que a prépria Constituigio enumera, re-
feridas anteriormente. )

Esta, assim, livre o Estado para dar em garantia receitas outras
que ndo tenham a natureza juridica de impostos.

Os royalties oriundos da lavra do petrdleo tém a natureza de uma
receita origindria, porquanto é o préprio setor ptblico que gera tal ri-
queza, na medida em que resulta da exploragéo de recursos do patri--
ménio do Estado.

O grande tributarista ALBERTO XAVIER, ao tratar da tributagéo
internacional da renda, conceitua o royafty, tal como concebido no
direito interno:

‘4 uma categoria de rendimentos que representa a remune-
ragdo pelo uso, fungdo ou exploragdo de determinados di-
reitos, diferenciando-se assim, na sistematica dalegistagéo
do imposto de renda, dos aluguéis que representam a retri-
buigao do capital aplicado em bens corpdreos e dos juros
que exprimem a contrapartida do capital financeiro™.
(“Direito Tributario Internacional do Brasii”. 8.P.,"Resenha
Tributsria, 1977, p. 282 — g. n.)

E prossegue o grande tributarista:

“No direito interno, os direitos que d&o lugar & percepgéo
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de royalties s&o o direito de colher ou extrair recursas ve-
getais, inclusive florestais; o direito de pesquisar extralr
racuUrsos minerais; o Uso ou exploragdo de invengdes, pro-
cessos e férmulas de fabricagéo e de marcas de industria
e comércio; aexploragéo de direitos autorais, salvo quando
percebidos pelo autor ou criador do bem ou obra (art. 22 da .
Lei 4508/64)." {ob. cit., p. 282).

A propria lei que instituiu essa receita_para os Estados e Munici- -

pios rotulou-a de “pagamento de indenizagao”.

Em nZo sendo imposto, tal receita pode ser dada em garantia em
operagho de crédito.

O que pode ter ensejado davidas ao administrador estadual éa .

destinagdo especifica que a Lei federal atribuiu a essa receita.

Com efeito, a Lei 7.453, de 27 de dezembro de 1985, ao impor &
PETROBRAS a obrigago de indenizar 08 Estados e Municipios onde
fizer a lavra do petroleo, revelou uma preferéncia pela aplicagéo dos
recursos advindos dessa relagdo:

CU AT, D7 otoeeeureesesecssssesassceeeressomas s arat E e AR LSRR
§ 3° — Os Estados, Territorios e Municipios deverao

aplicar 0s recursos previstos neste artigo, preferentemen-
ts, em energia, pavimentagéo de rodovias, abastecimento
e tratamento de agua, irrigagao, protegdo ao meio ambien-
te e saneamento basico”.

(Art. 27 da Lel 2004, de 3 de outubro de 1953, com a re-
dagao dada pelo art. 19 da Lei 7453, de 27 de dezembro de

1985).

Tal como [‘edigido,_néo havia propriamente uma imposigéo, mas,
apenas, um orientagéo guanto aoc emprego dessa receita.

Sucede que a Lei 7525, de 22 de julho de 1986, modificouo referi-
do paragrafo: '

g 37 — Ressalvados 0s recursos destinados ac Ministério
da Marinha, 0s demajs recursos previstos neste artigo se-
rao aplicados pelos Estados, Territorios e Municipios, ex-
clusivamente, em energia, pavimentagéo de rodovias, abas-
tecimento e tratamento de agua, irrigagéo, prote¢éo ao meio
ambiente e em saneamento basico’ (art. 27 § 3° da Lei
2004/53 com a alteragao introduzida pela Lei 7525/86).

Verifica-se n&o mais um cunho pedagdgico quanto ao emprego
dos recursos, mas uma destinagéo taxativa, numerus clausus. A partir
da Lel 7525/86 a receita auferida pelo Estado em decorréncia da lavra
de petréleo em seu territorio s6 poderia custear determinados seto-
res. Tornara-se, assim, uma receita especial, traduzida como aguela “cu-
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jaaplicag8o s6 pode ser promovida em gastos ou serviges determina-
dos por lei especial” (Enc. Saraiva de Direito, vol. 63,gp. 324). ne

Com essa restrig&o quanto ao em i i i

_ : prego dos royalties, ficava im-

pedido o Estado de da-los em garantia de empréstimo contraldo, que

peacoe_iosse para os setores que poderiam ser custeados com essa
ita. '

Parece-nos, todavia, que essa destinagdo né
! ] 85 H A g
luz da nova.Gonstitui(;,éo.cI a destinagéo ndo mais se justifica &

Estac?oggeoi\,ll 3nl3’(r>]ii§i%sa?j compelirt_a PETROBRAS a0 pagamento, aos

. e percentual sobre o valor do i

betuminoso e do gésé f S o Ataves dasto

| xtraldos em seus territérios fé Ve

éspecial, na qual direcionou 0s r o S o aerayts do fal
; acursos. E comisso s f

as unidades federadas, porg o r00ita wor
_ uanto era uma nova font i

dadeira fransferéncia 4 ] f o ol ver.

adei , sem previsdo constitucional i ’
a indicagéo dos setores em i o ogads morante
que deveriam ser empre
sos. Era, no caso, uma receita vinculada. Pregados os recur.

Sucede que a nova Constituigéo, em seu art. 20, §1°, assim dispds:

; “§ 19 — F assegurada i
3 17 , hos termos da lei, aos Esfad,
g&?;?::%'tfggéeéﬂiseﬁog NllJun%cipios, bem como a c')rgé%ss’ gg
_ a da Unidio, participacdo no 1/
exploragdo de petrdleo ou ga ’ o da
‘ gas natural, de recursos hidri
para fins de geragdo de energi Stri ooty
_ ‘ a elétrica e de outr
80S minerais no respectivo territdri ontinen.
ftdrio, platafor ]
tal, mar territorial ou zon Smica T oen
i fal ¢ a econdmica exclusiva
sagdo financeira por essa expiloracdo.” » eucompen:

A lei s6 podera fratar dos as i

. : aspectos relativos a partici A

g]ees;itgactigr?sutrjosuganhos, ou seja, dispondo sobre os %erclzglr%%%?so ‘f-tjwocssi
puragéo e forma de transferéncia. Ndo Ihe cabe direcionar

0 emprego dos recursos transferidos, porque violando estaré o art. 18

da Constituigéo:

“Art. 18 — A organizagéo {ti ' i
\ . politico-administrativa de -
blica Federativa do Brasil compreende a Uniao,\éas %‘itiggg

o Distrito Federal e os Municipi
io
termos desta Constituigso.” pios, todos auténomos, nos

RAUL MACHADO HORTA congceitua a autonomia como sendo
“‘a revelacao de capacidade para expedir as normas que or-

ganizam, preenchem e desenvolv i
' em o orden idi-
co dos entes publicos.” amento Juridl

(A Autonomia do Estado-Membro no Direi tue|
/o) _ ireito G
Brasfleiro. Belo Horizonte, Ed. do Autor, 196-;),”;.?’;‘%6?0”8/

E descreve-lhe os delineamentos politico-juridicos:
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concorrentes {ex.: arts. 23 e 24); ¢) todos os poderes remanescentes,
isto é, os ndo delegados & Uni&o e aos Muinicipios e 0s néo proibidos
(ex.: transporte intermunicipal; normas especlficas para licitagéo e con-
tratos; fixar as tarifas de seus servigos).

QOSWALDO TRIGUEIROQ, ao considerara repartigéo de competén-
clas a pedra angular de federalismo, sintetiza os poderes do Estado:

“A autonomia do Estado-membro, no Direito Constitucional
brasileiro, apresenta trés elementos constantes. a capaci-
dade de auto-organizar-se pelo exercicio do poder constituin-
te, a de elaborar ordenamento juridico ordinario, mediante
atividade legislativa prépria e a de prover as necessidades
do governo e da administrag8o.” (ob. cit., p. 330)

“Em principio, pois, os poderes dos Estados se estendem
a tudo o que né&o |hes ¢é proibido por ncrma constitucional
federal, ou ndo haja sido atribuido privativamente a Uniéo,
quer por preceito explicito, quer por estar implicitamente
contido nos poderes expressos.” ‘
(Direito Constitucional Estadual, Rio, Forense, 1980, p. 84).

Evidentemente que essa auto-organizagéo, autogoverno e auto-
administrag&o t&m um limite: é a prépria Constitui¢ao Federal que, ac
mesmao tempo que outorga essa autonomia aos Estados, impde-the as
lindes em que se efetivam.

Alias, esse contraponto entre a autonomia do Estado e sua limita-
¢ao pelalei fundamental ja foraobservada por ALEXANDRE GROPPA-

LI, ao tratar da federagao: GELSO BASTOS, na obra A Federagdo e a Constituinte, também

abordou a reparti¢do de competéncias para resguardar a autonomia do

Os Estados membros, embora sendo potencialmente su- Estado. _

bordinados ao Estado central, permanecem sempre Estados,
porquanto o poder de império que lhes é reconhecido pela

Constituigdo na esfera de sua competéncia sobre seu povo
s territdrio pertence exclusivamente a etes 0s quais a exer-
cem jure proprio’].

« . Constituigdo {...) diz competirem aos Estados todos os

poderes que explicitamente n&o Ihes sejam vedados por esta
Constituigao.

Esta é a regra basica da competéncia estadual. E o carater
reS|dual‘, remanescente, do critério para fixacdo de suas
competéncias. O que significa dizer que, para legislar, ndo
necessita o Estado de previsdo expressa na Constituigao,
mas basta tdo-somente que ele descubra um campo de atua-
¢ao ndo reservado nem a Unido, nem aos municipios nem
proibido de maneira genérica pela prépria Constituigéo. Des-
coberta esta area, esta ele habilitado a desenvolvé-la.”

(A Federagdo e a Constituinte. S.P., Edit. Italo-Latino-
Americano Palma. 1986, p. 37). '

(Doutrina do Estado. S.P., Edigao Saraiva, 1953, p. 277).

Na verdade, é a autonomia do Estado-membro que da feigéo ao
Estado Federal, na medida em que ela é expressdo do poder estatal.
Cada vez que se cassa parcela dessa autonomia eclipsa-se a Federagao.

Com efeito, essa autonomia tem assento na repartigdo de
competéncias.

E a licdo de RAUL MACHADQO HORTA:

“A repartigéo de competéncias age com intensidade diver-

Com precisdo, MARCELO CAETANO o lecionou:
sa sobre a autofiomia do Estado membro. E instrumento de

limitagéo, quando exclui da drea estadual as matérias con-
fiadas & Unido (rectius: Unido e Municipio).

E impulsionadora da autonomia, quando, na técnica prefe-
rida pelo federalismo classico, assegura aos Estados-
membros o campo dos poderes reservados, ou, Como ocor-
re na fase do federalismo contemporéaneo, igualmente pro-
picia o ingresso do Estado-membro nos dominios da legis-
lagdo fundamental, de principios e de normas gerais, para
compensar o retraimento dos poderes reservados, observa.
vel a partir da atualizagéo dos poderes enumerados.” (ob.
cit., p. 87}

“0Os Estados tém o poder de tratar das matérias de interes-
se coletivo da comunidade existente no seu territdrio que,
ndo sendo do peculiar interesse dos Municipios, n&o lhes
estejam expressamente vedadas pela Constituicio ou que
por esta ndo sefam privativamente atribuidas & Uni&o.”

(Direito Constitucional Brasileiro. Rio, Forense, 1978, p. 508).

E inquestionavel que feigéo fundamental da autonomia do Esta-
do é a financeira, que, na licdo de MARCELO CAETANO, é

“afirmada pela elaboragéo e execugdo de orgamento priva-

tivo com livre disposigéo das receitas, sob o controie do Tri-

itui : res
Nossa atual Constitulgéo outorga aos Estados: a) alguns pode bunal de Gontas do Estado.” (ob. oif.. p. 486 — g.n.).

exclusivos expressos (ex.: arts. 25, §§ 2° e 32, 155); b) alguns poderes
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Cabe, entdo, ao Estado eleger suas prioridades e destinar 0s re-
cursos para prové-las. Qualquer limitagdo a esta competéncia interfe-
rir4 na sua autonomia, limitando-a, em frontal oposigéo ao principio
constitucional.

Uma vez mais a palavra de MARCELO CAETANO:

“(0) autogoverno, incluindo, portanto, a fivre disposigdo do
seu patrimonio e dos recursos financeiros proprios, exerce-
se em relagéo as atribuigdes constitucionalmente outorga-
das aos Estados.” (ob. cit., p. 486).

Também JOSE AFONSO DA SILVA, ao tratar da competéncia fi-
nanceira dos Estados, assim se manifestou:

«Tam eles encargos a cumprir em fungao dd satisfagho das
necessidades coletivas, em decorréncia de sua qualidade
de entidades federativas autdonomas. Precisam de meios pe-
cunidrios para a realizagéo de seus fins.” ‘

(Curso de Direito Constitucional Positivo, S.P., Revista dos
Tribunais, 1984, p. 61).

Depois de alertar para a competéncia dos Estados para legislar
sobre direito financeiro, desde que observadas as normas gerais da
‘Unigo, conciui que a0s Estados

«__incumbe-ihes elaborar seus orgarnentos anuais e pluria-
nuais, realizar despesas e aplicar recursos como meihor [hes
parecer, segundo as necessidades de sua administracéo e
populagéoc, mediante planos e programas de desenvolvimen-

to econdmico e social.” (ob. cit., p. 61).

Ora, ndo ha, no texto constitucional que outorgou tal receita aos
‘Estados — royalties pela exploragao de petréleo em seu territério —
gualquer determinagao quanto ao seu emprego. Prevalece, assim, o
principio da autonomia financeira do Estado, que se manifesta na i
vre destinag@o dos recursos, guando ndc haja impedimento
constitucional.

Nada mais desalentador paraa aytonomia de um Estado que ficar
subordinado a outro ente federativo na escolha de areas de aplicagao
.de Seus recursos.

Os royalties que a PETROBRAS paga ao ESTADO nao consti-
tuem mais uma dadiva da Unido, sponte propria, através de lei especi-
fica que, por isso mesmo pdde condiclonar sua aplicagao, Hoje repre-
sentam umareceita constitucionaimente assegurada e, COMo tal, livre

de guaiguer ingeréncia quanto ao seu emprego.

Com a superveniénéia da Constituicdo de 1988, 0s dispositivos
da Lel 7.453/85 que Ihe s8ao contrarios deixaram de vigorar.
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Se a Constityig8o, ao outorgar'aos Estados parte dos res
que a RETRO@RAS aufere com certos produtos%esultantes clijelat?ac\ivciz
do petrgleo, ndo lhes impds qualquer restrigdo quanto ao emprego des-
sa receita, quando poderia fazé-lo, se essa fosse a vontade do consti-
tuinte, ndo cabe A legislagdo infraconstitucional dispor nesse senti-

do. Seria fiagrante invasdo de compeiéncia estadual, ferindo-lhe a
autonomia.

A se_pgrmitir tal invasdo, estar-se-ia suprimindo “a razéo de ser
da reQartlgao de competéncias” e abolindo o Estado Federal, na ex-
pressdo de MACHADQO HORTA. (ob. cit., p. 332).

Em conseqiéncia, as receitas em aprego se inserem no mesmo
iratamento das demais receitas do Estado. Gusteardo todos 0s servi-
¢os que este reputar de seu interesse, sem uma vinculagdo especifica
com gualguer setor.

‘Inclui-se, portanto, tal receita na regra geral contida no art. 80 da
Lei 287, de 4.12.79: orag 2

“Art. 80 — As receitas estaduais néo poderéo ser objeto de
retengao, compensagéo ou dedugéo, mas poderao ser da-
das como garantia de pagamento.”

Em sir]tese, a partir da nova Constituigdo Federal, ndo subsiste
a obrlga'tonedade de o Estado s6 aplicar os royalties pela exploragao
de pgtroleo em determinados setores. Esta ele livre para aplicar essa
receita em qualquer area, inclusive da-la em garantia.
v E E o que nos parece, submetendo, no entanto, & consideragéo de
. Exa

Maria Fernanda Valverde
Procuradora do Estado
VISTO

De acordo com o parecer em epigrafe, ressaitando-lhe a con-
c'luséo quanto & possibilidade de o Estado dar em garantia, para
f|'ns de obtengéo de recursos junto a entidades financeiras, os royal-
ties pela exploragéo de petrdleo em seu territério, independentemen-
te da natureza da divida publica — flutuante ou fundada.

Ao Centro de Estudos Juridicos, para extrair as pegas necessa-

riag & publicagao do referido parecer na Revista de Direito desta
Procuradoria.

Extraiam-se copias para o Gabinete Civil, Secretaria de Estado de

Fazendae a Seacretaria de Planejamento.

Apos, a PG-7.

Em 03 de agosto de 1989.
José Eduardo Santos Neves
Procurador-Geral do Estado

Proc. n® E-14/32.977/89
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