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Ac¢io direta de inconstitucionalidade. Dispositivos acrescidos as
Leis 9.478, de 6 de agosto de 1997, e 12.351, de 22 de dezembro
de 2010, pela Lei 12.734, de 30 de novembro de 2012, e pela
Medida Proviséria 592, de 3 de dezembro de 2012. Altera¢io dos
critérios de distribuicdo dos royalties e das participacdes especiais
devidas pela exploracio de petrdleo, gas natural e outros hidro-
carbonetos fluidos. Preliminar. Nao conhecimento do pedido
quanto as disposicoes da MP 592/2012, ante o encerramento de
seu prazo de vigéncia. Medida cautelar deferida monocratica-
mente. Necessidade de submissio ao Plenario do Supremo Tri-
bunal Federal. Imposi¢io do principio da colegialidade. Mérito.
Conformidade com o art. 20, § 12, da Constituicdo da Republica.
Inexisténcia de direito exclusivo dos entes federativos confron-
tantes com pocgos de petrdleo i compensacio pela exploracio.
Distribui¢io de parcela a Estados nio produtores e a Unido pre-
vista na legislacio pretérita, contra o argumento da natureza pu-
ramente indenizatéria dos royalties. Auséncia de afronta ao
equilibrio federativo. Imunidade tributiria do ICMS sobre com-
bustiveis criada para equilibrar ganhos decorrentes da exploracio
de petréleo. Norma legal que concorre para realizacio dos obje-
tivos constitucionais de sociedade livre, justa e solidaria, de ga-
rantia do desenvolvimento nacional, de erradicacdo da pobreza e
da marginalizac¢io, de redu¢io das desigualdades sociais e regio-
nais e de promocio do bem de todos (CR, art. 39). Possibilidade
de incidéncia das novas regras nas concessdes em vigor. Inexis-
téncia de direito adquirido dos entes produtores. Inocorréncia de
quebra de contrato. Possivel afronta ao principio da programacio
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e do equilibrio orcamentarios. Necessidade de preservar a
sistematica anterior na vigéncia do plano plurianual em
curso. Parecer pela submissio do agravo regimental contra a
cautelar concedida de modo unipessoal ao Pleno do STF e
pelo conhecimento parcial da a¢do; no mérito, pela proce-
déncia parcial do pedido, a fim de que as altera¢cdes questio-
nadas vigorem somente a partir do exercicio financeiro de

2016.

1. RELATORIO

Trata-se de ac¢do direta de inconstitucionalidade, com pedido
de medida cautelar, dirigida contra os arts. 42-B e 42-C da Lei
12.351, de 22 de dezembro de 2010; e arts. 48, inciso II; 49, inciso
IT e §§ 4° a 79 49-A; 49-B; 49-C; 50, § 29 50-A; 50-B; 50-C;
50-Dj; e 50-E, da Le1 9.478, de 6 de agosto de 1997, todos com re-
dacio dada pela Lei 12.734, de 30 de novembro de 2012, que esta-
beleceu novas regras de distribuicio dos royalties e da participagao
especial devidos em fun¢io da exploragio de petrdleo, gas natural
e outros hidrocarbonetos fluidos, para aprimorar o marco regula-
torio sobre a exploracio desses recursos. Eis os dispositivos impug-

nados:

Ler 12.351/2010

Art. 42-B. Os royalties devidos em fun¢io da producio de
petrdleo, de gis natural e de outros hidrocarbonetos fluidos
sob o regime de partilha de producdo serao distribuidos da
seguinte forma:

[ — quando a produgio ocorrer em terra, rios, lagos, ilhas
lacustres ou fluviais:

a) 20% ([...]) para os Estados ou o Distrito Federal, se for o
caso, produtores;
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b) 10% ([...]) para os Municipios produtores;

¢) 5% ([...]) para os Municipios afetados por operacdes de
embarque e desembarque de petréleo, gas natural e outro
hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos
pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP);

d) 25% ([...]) para constituicio 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 e,
se for o caso, o Distrito Federal, que nio tenham recebido
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” deste
inciso, na alinea “a” do inciso II deste artigo, na alinea “a” do
inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, e no inciso Il do § 22 do art. 50 da Lei n® 9.478, de 6

de agosto de 1997;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participacio dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constitui¢io;

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 decorréncia do disposto no
item 1 sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas
participacoes no FPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal,
se for produtor, podera optar por receber os recursos do
fundo especial de que trata esta alinea, desde que nio receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” deste
inciso, na alinea “a” do inciso II deste artigo, na alinea “a” do
inciso I dos arts. 48 ¢ 49 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, e no inciso Il do § 22 do art. 50 da Lei n® 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 funcio da opg¢io prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta
alinea;



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 4.917/DF

e) 25% ([...]) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
critérios:

1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios
que nio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” deste inciso e do inciso II deste
artigo, nas alineas “b” e “c” do inciso II dos arts. 48 ¢ 49 da
Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso III do § 2°
do art. 50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecera as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participacio dos
Municipios (FPM), de que trata o art. 159 da Constituicio;

3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serio excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréncia do disposto no
item 1 sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas
participagoes no FPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal,
se for produtor, poderad optar por receber os recursos do
fundo especial de que trata esta alinea, desde que nio receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” deste
inciso, na alinea “a” do inciso II deste artigo, na alinea “a” do
inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997, e no inciso II do § 2° do art. 50 da Lei n® 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 funcio da opg¢io prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta
alinea;

) 15% ([...]) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgios especificos da Administragio Direta da Unido, nos
termos do regulamento do Poder Executivo;

IT — quando a produg¢io ocorrer na plataforma continental,
no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva:

a) 22% ([...]) para os Estados confrontantes;
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b) 5% ([...]) para os Municipios confrontantes;

¢) 2% ([...]) para os Municipios afetados por operagcdes de
embarque e desembarque de petréleo, gas natural e outro

hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos
pela ANP;

d) 24,5% ([...]) para constituicdo 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 e,
se for o caso, o Distrito Federal, que nio tenham recebido
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” do inciso
I e deste inciso II, na alinea “a” do inciso II dos arts. 48 e 49
da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso II do
§ 22 do art. 50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participagcdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constitui¢io;

3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serio excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréncia do disposto no
item 1 sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas
participagoes 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 nio 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 e 49
da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso II do
§ 22 do art. 50 da Lei n® 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 funcio da op¢do prevista no item 4 serio
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta
alinea;

e) 24,5% ([...]) para constituicio de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
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critérios:

1. os recursos serao distribuidos somente para os Municipios
que nio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” do inciso I e deste inciso II, nas
alineas “b” e “c” do inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei n*™
9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso III do § 2 do art.
50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM), de que trata o art. 159 da Constituicio;

3. 0 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;

b

4. o Municipio produtor ou confrontante podera optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que nio receba recursos em decorréncia do disposto
nas alineas “b” e “c” do inciso I e deste inciso II, nas alineas
“b” e “c” do inciso II dos arts. 48 e 49 da Lei n® 9.478, de 6
de agosto de 1997, e no inciso III do § 2¢ do art. 50 da Lei
n® 9.478, de 6 de agosto de 1997;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em funcdo da opg¢io prevista
no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo especial
de que trata esta alinea;

) 22% (][...]) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgaos especificos da Administragio Direta da Unido, nos
termos do regulamento do Poder Executivo.

§ 12 A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos
Municipios nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos I e II
deste artigo, com os royalties devidos nos termos das alineas
“b” e “c” dos incisos I e II dos arts. 48 e 49 da Lei n® 9.478,
de 6 de agosto de 1997, com a participagio especial devida
nos termos do inciso III do § 2¢ do art. 50 da Lei n® 9.478,
de 6 de agosto de 1997, ficardo limitados ao maior dos
seguintes valores:
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[ — os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties e
participacdo especial em 2011;

II -2 ([...]) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
calculado em nivel nacional, multiplicado pela populacio do
Municipio.

§ 22 A parcela dos royalties de que trata este artigo que
contribuiu para o valor que exceder o limite de pagamentos
aos Municipios em decorréncia do disposto no § 1° sera
transferida para o fundo especial de que trata a alinea “e” dos
incisos I e II.

§ 32 Os pontos de entrega as concessionarias de gis natural
produzido no Pais serdo considerados instalagdes de
embarque e desembarque, para fins de pagamento de royalties
aos Municipios afetados por essas operacdes, em razio do
disposto na alinea “c” dos incisos I e II.

§ 4% A opcio dos Estados, Distrito Federal e Municipios de
que trata o item 4 das alineas “d” e “e” dos incisos I e II
podera ser feita apds conhecido o valor dos royalties e da
participacdo especial a serem distribuidos, nos termos do
regulamento.

Art. 42-C. Os recursos do fundo especial de que tratam os
incisos I e II do caput do art. 42-B terdo a destinacdo prevista
no art. 50-E da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997.

LEr 9.478/1997

Art. 48. A parcela do wvalor dos royalties, previstos no
contrato de concessio, que representar 5% ([...]) da
producdo, correspondente ao montante minimo referido no
§1° do art. 47, sera distribuida segundo os seguintes
critérios:

[..]

II — quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no
mar territorial ou na zona economica exclusiva:

a) 20% ([...]) para os Estados confrontantes;

b) 17% ([...]) para os Municipios confrontantes e respectivas
areas geoecondmicas, conforme definido nos arts. 22, 3° e 4°
da Lei n® 7.525, de 22 de julho de 1986;
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c) 3% ([...]) para os Municipios que sejam afetados pelas
opera¢des de embarque e desembarque de petrdleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e
critério estabelecidos pela ANP;

d) 20% ([...]) para constituicio 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 serao distribuidos somente para os Estados e, se
for o caso, o Distrito Federal, que nio tenham recebido

(Y2

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 dezembro de
2010, na alinea “a” deste inciso e do inciso II do art. 49 desta
Lei e no inciso II do § 22 do art. 50 desta Lei;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constitui¢io;

3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serio excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréncia do disposto no
item 1 sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas
participagoes 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 nio receba

C

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 dezembro de
2010, na alinea “a” deste inciso e do inciso II do art. 49 desta
Lei e no inciso II do § 22 do art. 50 desta Lei;

5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou
que o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de
arrecadar em funcio da op¢do prevista no item 4 serio
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta
alinea;

e) 20% ([...]) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
critérios:
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1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios
que nio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B
da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas
“b” e “c” deste inciso e do inciso II do art. 49 desta Lei e no
inciso III do § 2° do art. 50 desta Lei;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM), de que trata o art. 159 da Constituicio;

3. 0 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;

b

4. o Municipio produtor ou confrontante podera optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que nio receba recursos em decorréncia do disposto
nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B da Lei n*®
12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas “b” e “c”
deste inciso e do inciso II do art. 49 desta Lei e no inciso 111
do § 2° do art. 50 desta Lei;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em funcdo da opg¢io prevista
no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo especial
de que trata esta alinea;

) 20% (][...]) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgaos especificos da Administragio Direta da Unido, nos
termos do regulamento do Poder Executivo.

§ 12 A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos

(X

Municipios nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos I e II
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 I e II deste art. 48 e do art. 49 desta Lei, com a
participacdo especial devida nos termos do inciso III do § 2¢
do art. 50 desta Lei, ficardo limitados a0 maior dos seguintes
valores:

[ — os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties e
participacao especial em 2011;
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II -2 (duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
calculado em nivel nacional, multiplicado pela populacio 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 decorréncia do disposto no § 1°¢ sera
transferida para o fundo especial de que trata a alinea “e” do
inciso II.

§ 32 Os pontos de entrega as concessionarias de gas natural
produzido no Pais serdo considerados instalacdes de
embarque e desembarque, para fins de pagamento de
royalties aos Municipios afetados por essas operacoes, em
razdo do disposto na alinea “c” dos incisos I e II.

§ 4% A opcao dos Estados, Distrito Federal e Municipios de
que trata o item 4 das alineas “d” e “e” do inciso II podera
ser feita apos conhecido o valor dos royalties e da
participagdo especial a serem distribuidos, nos termos do
regulamento.

[.]

Art. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco
por cento da producido terd a seguinte distribuicio:

[..]

IT — quando a lavra ocorrer na plataforma continental:
a) 20% ([...]) para os Estados confrontantes;

b) 17% ([...]) para os Municipios confrontantes e respectivas

areas geoecondmicas, conforme definido nos arts. 22, 3° e 4°
da Lei n® 7.525, de 22 de julho de 1986;

c) 3% ([...]) para os Municipios que sejam afetados pelas
opera¢des de embarque e desembarque de petrdleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e
critério estabelecidos pela ANP;

d) 20% ([...]) para constituicio 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 serao distribuidos somente para os Estados e, se
for o caso, o Distrito Federal, que nio tenham recebido

C 2

recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” dos incisos

10
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I e II do art. 42-B da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de
2010, na alinea “a” deste inciso e do inciso II do art. 48 desta

Lei e no inciso II do § 22 do art. 50 desta Lei;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constitui¢io;

3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serio excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréncia do disposto no
item 1 sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas
participagoes 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 nio 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 funcio da opg¢io prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta
alinea;

e) 20% ([...]) para constituicio de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
critérios:

1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios
que nio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B
da Lei n® 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 III do § 22 do art. 50 desta Lei;

2. 0 rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as
mesmas regras do rateio do FPM, de que trata o art. 159 da
Constituicao;

3. 0 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 participa¢des no

11
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FPM;

b

4. o Municipio produtor ou confrontante podera optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
desde que nio receba os recursos referidos no item 1;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em func¢do da opg¢io prevista
no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo especial
de que trata esta alinea;

) 20% ([...]) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgios especificos da Administragio Direta da Unido, nos
termos do regulamento do Poder Executivo.

§ 12 (Revogado).
§ 22 (Revogado).
§ 32 (Revogado).

§ 4°. A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos

({2l

Municipios nos termos das alineas “b” e “c” dos incisos I e II
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 I e II deste artigo e do art. 48 desta Lei, com a
participacao especial devida nos termos do inciso III do § 2°
do art. 50 desta Lei, ficardo limitados ao maior dos seguintes
valores:

[ — os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties e
participacdo especial em 2011;

I — 2 (duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,
calculado em nivel nacional, multiplicado pela populacio 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° serd
transferida para o fundo especial de que trata a alinea “e” do
inciso II.

§ 6% A opcao dos Estados, Distrito Federal e Municipios de
que trata o item 4 das alineas “d” e “e” do inciso II podera
ser feita apos conhecido o valor dos royalties e da
participagdo especial a serem distribuidos, nos termos do

12



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 4.917/DF

regulamento.

§ 72 Os pontos de entrega as concessionarias de gas natural
produzido no Pais serdo considerados instalacoes de
embarque e desembarque, para fins de pagamento de
royalties aos Municipios afetados por essas operacoes, em
razdo do disposto na alinea “c” dos incisos I e II.

Art. 49-A. Os percentuais de distribui¢do a que se referem
a alinea “b” do inciso II do art. 48 e a alinea “b” do inciso II
do art. 49 serao reduzidos:

[ —em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 e em cada ano
subsequente até 2018, quando alcancara 5% ([...]);

I —em 1 (um) ponto percentual em 2019, quando alcancara
o minimo de 4% ([...]).

Paragrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 4% ([...])-

Art. 49-B. Os percentuais de distribui¢do a que se referem a
alinea “d” do inciso II do art. 48 e a alinea “d” do inciso II
do art. 49 serao acrescidos:

[-em 1 (um) ponto percentual em 2013 e em cada ano
subsequente até atingir 24% ([...]) em 2016;

II-em 1,5 ([...]) de ponto percentual em 2017, quando
atingira 25,5% ([...]);

[II —em 1 (um) ponto percentual em 2018, quando atingira

26,5% ([...]);

IV—-—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2019, quando
atingira o maximo de 27% (]...]).

Paragrafo Ginico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 27% ([...]).

Art. 49-C. Os percentuais de distribui¢do a que se referem
a alinea “e” do 1nciso II do art. 48 e a alinea “e” do inciso II
do art. 49 serao acrescidos:

[—em 1 (um) ponto percentual em 2013 e em cada ano
subsequente até atingir 24% ([...]) em 2016;

II—em 1,5 ([...]) de ponto percentual em 2017, quando
atingira 25,5% ([...]);

[II —em 1 (um) ponto percentual em 2018, quando atingira

13
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26,5% ([...]);

IV—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2019, quando
atingird o maximo de 27% (]...]).

Paragrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicio a que se refere este artigo sera de 27% (]...]).

Art. 50. O edital e o contrato estabelecerdo que, nos casos
de grande volume de producio, ou de grande rentabilidade,
havera o pagamento de uma participacio especial, a ser
regulamentada em decreto do Presidente da Republica.

[.]

§ 22 Os recursos da participagio especial serdo distribuidos
na seguinte propor¢ao:

[-42% ([...]) 2 Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido pela Lei n® 12.351, de 2010, deduzidas as parcelas
destinadas aos 6rgaos especificos da Administracdo Direta da
Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo;

I1 —34% ([...]) para o Estado onde ocorrer a produ¢io em
terra, ou confrontante com a plataforma continental onde se
realizar a producio;

III = 5% ([...]) para o Municipio onde ocorrer a producio
em terra, ou confrontante com a plataforma continental
onde se realizar a producio;

IV—-95% ([...]) 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 serdo distribuidos somente para os Estados e,
se for o caso, o Distrito Federal, que nio tenham recebido

C

recursos em decorréncia do disposto na alinea “a” dos incisos
I e 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 e
no inciso II do § 2 deste artigo;

b) o rateio dos recursos do fundo especial obedecera as
mesmas regras do rateio do Fundo de Participacio dos
Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constitui¢io;

c) o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito
Federal, se for o caso, que serio excluidos do rateio dos

14
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recursos do fundo especial em decorréncia do disposto na
alinea “a” sera redistribuido entre os demais Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas

participacoes no FPE;

d) o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal,
se for produtor, poderd optar por receber os recursos do
fundo especial de que trata este inciso, desde que nio 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 dezembro de
2010, na alinea “a” do inciso II dos arts. 48 e 49 desta Lei e
no inciso II do § 22 deste artigo;

e) os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou
que o Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de
arrecadar em fun¢io da opg¢iao prevista na alinea “d” serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata este
1NCiso;

V —-9,5% ([...]) para constitui¢io de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
critérios:

a) os recursos serao distribuidos somente para os Municipios
que nio tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B
da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas
“b” e “c” do inciso II dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso
III do § 2 deste artigo;

b) o rateio dos recursos do fundo especial obedecera as
mesmas regras do rateio do FPM, de que trata o art. 159 da
Constituicao;

c) o percentual que o FPM destina aos Municipios que serdo
excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em
decorréncia do disposto na alinea “a” sera redistribuido entre
Municipios proporcionalmente as suas participa¢des no
FPM;

d) o Municipio produtor ou confrontante poderd optar por
receber os recursos do fundo especial de que trata este
inciso, desde que nio receba recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b” e “c” dos incisos I e II do art. 42-B

da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas
“b” e “c” do inciso II dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso
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III do § 2° deste artigo;

e) os recursos que Municipios produtores ou confrontantes
tenham deixado de arrecadar em func¢io da opg¢io prevista
na alinea “d” serdo adicionados aos recursos do fundo
especial de que trata este inciso.

[..]

Art. 50-A. O percentual de distribui¢io a que se refere o
inciso I do § 22 do art. 50 sera acrescido de 1 (um) ponto
percentual em 2013 e em cada ano subsequente até 2016,

quando alcancard 46% ([...]).

Paragrafo Gnico. A partir de 2016, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 46% (]...]).

Art. 50-B. O percentual de distribui¢io a que se refere o
inciso II do § 22 do art. 50 sera reduzido:

[ —em 2 (dois) pontos percentuais em 2013, quando atingira

32% ([...]);

Il —em 3 (trés) pontos percentuais em 2014 e em 2015,
quando atingira 26% ([...]);

IIl —em 2 (dois) pontos percentuais em 2016, em 2017 e
em 2018, quando atingira 20% (]...]).

Paragrafo Ginico. A partir de 2018, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 20% (]...]).

Art. 50-C. O percentual de distribui¢io a que se refere o
inciso I do § 2° do art. 50 sera reduzido em 1 (um) ponto

percentual em 2019, quando atingira 4% ([...]).

Paragrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 4% ([...])-

Art. 50-D. O percentual de distribuicdo a que se refere o
inciso IV do § 2° do art. 50 sera acrescido:

[—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2013, quando
atingira 10% ([...]);

[I-em 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015,
quando atingira 12% ([...]);

[l —em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2016, quando
atingira 12,5% ([...]);
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IV—em 1 (um) ponto percentual em 2017 e em 2018,
quando atingira 14,5% ([...]);

V—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2019, quando
atingira 15% ([...]).

Paragrafo tinico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo sera de 15% ({...]).

Art. 50-E. O percentual de distribuicio a que se refere o
incisoV do § 22 do art. 50 sera acrescido:

[—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2013, quando
atingira 10% ([...]);

[I-em 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015,
quando atingira 12% ([...]);

[l —em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2016, quando
atingira 12,5% ([...]);

IV—em 1 (um) ponto percentual em 2017 e em 2018,
quando atingira 14,5% (][...]);

V—em 0,5 ([...]) de ponto percentual em 2019, quando
atingira 15% (]...]).

Paragrafo tnico. A partir de 2019, o percentual de distribui-
¢a0 a que se refere este artigo sera de 15% ([...]).

O requerente defende sua legitimidade para propositura da
acio, alegando estar presente o requisito da pertinéncia tematica,
consubstanciado nos enormes impactos que a norma acarretaria

para a economia do Estado do Rio de Janeiro.

No mérito, sustenta violacdo aos arts. 5, XXXVI; 20, § 1%
155, § 22, X, b; e 167, todos da Constitui¢ao da Reputblica. Afirma
que os dispositivos estabeleceram nova forma de rateio das partici-
pa¢des governamentais devidas aos entes federativos em cujo terri-
torio ocorra exploracdo de petroleo, privilegiando os Estados que
nio sofrem impactos ou riscos associados a atividade. A seu ver, a

compensa¢io financeira pela exploracio de petrdleo prevista no
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art. 20, § 1°, da Constitui¢ao da Republica estaria direta e inequi-
vocamente associada ao fato de haver produc¢io de petrdleo no
ente federativo, porquanto teria por finalidade amenizar impactos
ambientais e sociais provocados pela atividade extrativista de pe-

troleo e derivados.

Aduz que a parcela também levaria em conta o fato de a tri-
buta¢io do imposto sobre opera¢des relativas a circulacio de mer-
cadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunica¢io (ICMS) sobre o petrdleo se
dar exclusivamente nos Estados de destino, nos termos do art. 155,
§ 2%, X, b, da CR. Desse modo, a compensacio do art. 20, § 1°, da
Constitui¢io do Brasil apresentar-se-ia como contrapartida finan-
ceira aos Estados de origem, que se veem privados de significativa
receita tributaria, e nio poderia ser reduzida pelo legislador ordi-
nario. Alega que tais participacdes governamentais constituem re-
ceita propria dos Estados produtores e que a alteracdo do sistema
de distribui¢io das participagdes governamentais romperia o equi-
librio federativo delineado pela Constituicio de 1988, ao sobrecar-
regar tais entes e privilegiar exclusivamente os Estados nio
produtores, os quais “passaram a se beneficiar da arrecadacio de
ICMS e de uma inusitada compensacido por prejuizos que nunca

tiveram” (folha 39 da peti¢do inicial).

Assevera que os dispositivos questionados nao excepcionaram
expressamente concessoes constituidas com base na legislacio an-

terior e que aplicar-lhes o novo regime comprometeria o equilib-
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rio financeiro dos entes produtores e ofenderia o direito adquirido,
o ato juridico perfeito, a seguranca juridica, o equilibrio or¢amen-
tario, a responsabilidade fiscal e a boa-fé objetiva (fl. 40 da peti¢do
inicial). Por esse motivo, requer, subsidiariamente, seja conferida
interpretacdo conforme a Constituicdo de modo a excluir a inci-

déncia dos dispositivos sobre as concessdes vigentes ao tempo da

entrada em vigor da Lei 12.734/2012.

Em carater eventual, requer a declara¢io de inconstitucionali-
dade da Medida Provisoria 592, de 3 de dezembro de 2012, “caso

se entenda encontrar-se ela vigente” (fls. 50-51 da peti¢do inicial).

A AssociacAo pos Municipios PRODUTORES DE (GAs INATURAL,
PETROLEO, Possumbores DE  Gasoputos, OLEODUTOS, AREAS DE
TaNcAGEM, EstacAio DE BOMBEAMENTO E ZONA DE INFLUENCIA DA
Bacia pE SanTOs (AMPROGAS) requereu ingresso no feito na condi-

¢ao de amicus curice (pe¢a 7 do processo eletronico).

Em 18 de mar¢o de 2013, a relatora deferiu medida cautelar
para suspender os efeitos dos dispositivos impugnados, ad referen-

dum do plenario (decisdo na peca 28).

Em 25 de marco de 2013, a Mesa po CONGRESSO INACIONAL
acostou peticio de agravo regimental em face da decisio da rela-

tora que deferiu monocraticamente a medida cautelar (peca 2).

O Estapo po Rio Granpe po Sur (peca 37); o Estapo pa
Paraia  (peca 39); o Estapo DE Aracoas (peca 41) e a

ConrEDERACAO NACIONAL DOs Municipios (pecas 43, 48 e 49) re-
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quereram admissao no feito, na condicido de amici curice, e pugna-

ram pela improcedéncia do pedido.

Em 1°de abril de 2013, o requerente aditou a peti¢do inicial,
para incluir no pedido os arts. 48-A, 49-A, 50, § 5°, ¢ 81-A da Lei
9.478/97, na redagio dada pela Medida Provisoria 592/2012 (fl. 4
da peca 53).

Requereram também ingresso no feito, na condi¢do de amici
curiee, (1) pugnando pela procedéncia do pedido: a AsSOCIACAO DOS
Municirios Excruipos po Ror bE RECEBEDORES DE ROYALTIES DO
PemrOrEOo E GAs (AMRrROY) — peca 60; a ORGANIZACAO DOS
Municirios PRODUTORES DE PETROLEO E GAs E LIMITROFES DA ZONA
DE PropucAo PrincipaL DA Bacia pe Camros, Estapo po Rio DE
JanemRO (OMPETRO) — pegas 62 e 74; e (1) manifestando-se pela im-
procedéncia: o InstiTuto DOS AupITORES Fiscals po Estapo pa
Bania (IAF) — peca 56; o Estapo pE Mato Grosso po Sut e o

Estapo pE Goias (peca 85).

Na peca 87, a CoONFEDERACAO NACIONAL DOS MUuNICiPIOS
(CNM) protocolou memorial em que reitera os argumentos ante-

riormente apresentados no sentido da improcedéncia do pedido.

Nas pecas 89 e 96, requereram ingresso a ASSOCIACAO
Brasiteira pos Municirios com TERMINAIS MaRiTIMOS, Fruviais e
TERRESTRES DE EMBARQUE E DESEMBARQUE DE PETROLEO E (GAs
NaturaL (ABRAMT) e a ORDEM DOs ADVOGADOS DO BRrasiL — SECAO

po Estapo po Rio pE Janero (OAB/R]), respectivamente.

Na pec¢a 100, o requerente acostou contraminuta de agravo.
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O Estapo po TocaNTINs ofertou memoriais pela constitucio-

nalidade das normas impugnadas (peca 119).

O Estapo po ParaNA (peca 121), o Estapo pa Bania (peca
123) e a AssemBLEIA LEGIsLaTIvA DO Estapo DE SA0 Pauro (pega 125)
postularam admissio, manifestando-se os primeiros pela improce-

déncia e a Gltima pela procedéncia do pedido.

Na peca 127, a ABraMT informou que a AGENCIA INACIONAL
Do PeETROLEO, GAs NATURAL E Brocomsustivers (ANP) teria redu-
zido o repasse de royalties a0 Municipio de Tramandai/RS, com o
argumento de que a liminar concedida monocraticamente nio al-
cangaria o § 3° do art. 48 e 0 § 7° do art. 49 da Lei 9.478/1997, ¢

requereu sua intima¢ao para dar cumprimento integral a decisio.

A relatora admitiu no feito, por meio das decisdes nas pecas
132 e 135, na condic¢ao de amici curice, (1) o Estapo po Rio GRANDE
po Sut; (1) o Estano pa ParaiBa; (1) o Estapo DE Aracoas; (v) a
ConreDERACAO Nacionar DE Municirios (CNM); (V) a ASSOCIACAO
DOS MUNICIPIOS EXCLUIDOS DO ROL DOS RECEBEDORES DE ROYALTIES DO
PETROLEO E GAS (AMROY); (vi) a ORGANIZACAO DOS MUuNICiPIOS
PropuTorEs DE PETROLEO E GAS LIMITROFES DA ZONA DE PRODUCAO
Princirar DA Bacia pe Camros, Estapo po Rio DE JANEIRO
(OmPETRO); (Vi) os Estapos DE Mato Grosso e de Goias; (viin) a
AssocIACAO Brasiteira pos Municipios com TERMINAIS MARITIMOS,
Fruviais £ TERRESTRES DE EMBARQUE E DESEMBARQUE DE PETROLEO E
GAs Naturar (ABramT); (1x) a OAB/RJ; (X) a ASSOCIACAO DOS

Municirios PRODUTORES DE  GasopuTtos, OLEODUTOS, AREAS DE
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TancaGem, EstacAo DE BOMBEAMENTO E ZONA DE INFLUENCIA DA
Bacia DE SanTos (AMPROGAS); (x1) o Estapo po ParaNA; (xi) o
Estapo DA BaHia; e (xim) a AssEMBLEIA LEGISLATIVA DO Estapo DE SAo
Pauto. Indeferiu o pedido formulado pelo INsTiTUTO DOS
Auprtores Fiscars po Estapo pa Bania (IAF), por falta de pertinén-

cla tematica entre sua atuacdo e o objeto da acio.

Em 6 de agosto de 2013, a CoNFEDERACAO INACIONAL DE
Municirios protocolou peti¢cdo na qual requer celeridade na apre-
ciacdo, pelo Plenario da Corte, da liminar concedida monocratica-

mente (peca 138).

Em 7 de novembro de 2013, a OrRDEM DOS ADVOGADOS DO
Brasit — SeEcio po Estapo po Piaui (OAB/PI) requereu prioridade

no julgamento da acio (peca 143).

Nas pecas 147 e 148, o Estapo b Mato GRrOsso Do SuL ane-
xou artigo de autoria de ANA CarOLINA ALl GARCIA, cujo tema se

relaciona com o objeto da a¢do.

A relatora adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868, de 10 de no-
vembro de 1999, e requisitou informagdes as autoridades requeri-

das (pega 149).

O Concresso Nacionar informou que a reforma do sistema
de distribuicao de royalties do petrdleo e derivados decorreu das
profundas modifica¢des que afetaram a atividade exploratoria no
Brasil nas altimas seis décadas e prestigiou a isonomia e o equilib-
rio financeiro entre os entes federados (peca 155). Esclareceu nio

haver prejuizo ao direito de compensagio financeira dos Estados e
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Municipios produtores, pois nio foram promovidas alteracoes
substanciais nos percentuais relativos as participagdes governamen-
tais devidas pela exploracio em seus territorios (terras, lagos, rios,
ilhas fluviais ou lacustres), mas tio somente naqueles concernentes
a explora¢io em zona econdmica exclusiva, plataforma continental
e mar territorial, bens de propriedade da Unido (CR, art. 20,V e
VI). Ressaltou que a natureza dos royalties nio é meramente com-
pensatoria, mas também redistributiva. Asseverou que o art. 20,
§ 1¢, da Constituicio, ao tratar do direito de compensacio pela ex-
ploracdo petrolifera, nio conferiu exclusividade a Estados e Muni-
cipios produtores e confrontantes, mormente quando a exploragio
ocorrer fora de seu territério, e que o novo modelo se mostra
“mais conforme ao principio da proporcionalidade, na medida em
[que] abandona a concentrag¢do excessiva das receitas em apenas al-
guns Estados, em um cenario de 'superfinanciamento' dos impac-
tos gerados pela exploragio nos chamados Estados produtores™ (fl.

12 da manifestacio).

Informou, ainda, que os percentuais estabelecidos pela norma
para os Estados confrontantes foram estipulados com observancia
das disposi¢des constitucionais que disciplinam a incidéncia do
ICMS sobre o petréleo apenas no destino, e que o sistema inaugu-
rado pela Lei 12.734/2012 resgatou a observancia do pacto fede-
rativo, ao afastar o privilégio de alguns entes da Federacio em
detrimento dos demais e assegurar compensa¢iao suficiente e pro-
porcional aos Estados produtores e confrontantes (fls. 19-22 da

manifestacio). Por fim, afastou as alegacdes de ofensa a direito ad-
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quirido, a ato juridico perfeito e a seguranca juridica. Ressaltou
que a jurisprudéncia da Corte é pacifica quanto a inexisténcia de
direito adquirido a regime juridico de instituto e que a lei nio re-
troagiu para se aplicar a concessdes ja celebradas. Afirmou que a
incidéncia da norma sobre as concessdes vigentes nio implica
quebra de contrato, pois este € ajustado entre a Unido e a empresa
que explora a atividade e, ainda, que nio houve alteragcio da ali-
quota que a ultima paga a primeira a titulo de royalties, mas apenas
redefinicdo dos critérios de sua distribuicido entre os entes da Fe-
deracdo. Por dltimo, ressaltou que a norma estabeleceu regras de
transicdo, ao prever a alteracdo gradativa dos percentuais de distri-
buicio dos royalties, prestigiando os principios da prote¢io a confi-

anca e da boa fé objetiva.

A PresmeNcia DA REepUBLICA Informou estar prejudicado o
pedido quanto as disposicdes da MP 592/2012, a qual perdeu efi-
cacia por decurso de prazo, em 12 de maio de 2013. No mérito,
retomou as razOes sustentadas nos vetos apostos a Lei
12.734/2012 — rejeitados pelo Congresso Nacional — para se ma-
nifestar pela procedéncia do pedido (pega 157).

A Apvocacia-GeraL DA UNIAo, apds breve relato acerca do
contexto que levou a edi¢do da Lei 12.734/2012, ratificou as ra-
zbes apresentadas pelo Congresso Nacional e manifestou-se pela

improcedéncia do pedido (peca 160).

E o relatorio.
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2. PRELIMINAR

A PresiENcia pa REpUBLICA observou com propriedade que,
em 12 de maio de 2013, houve encerramento do prazo de vigén-
cia da Medida Proviséria 592, de 3 de dezembro de 2012, por
meio do Ato do Presidente da Mesa do Congresso Nacional 31,

de 31 de marco de 2013."

Por esse motivo, a a¢io nio deve ser conhecida no que tange
as disposicoes impugnadas dessa norma (cf. pedidos deduzidos nas
fls. 50-51 da peti¢ao inicial e na fl. 4 do pedido de aditamento —
peca 53).

3. Acravo REGIMENTAL DA MESA DO CONGRESSO INACIONAL

Em 25 de marco de 2013, a Mesa bo CONGRESSO NACIONAL
interpds agravo regimental (peca 2) em face da decisio que conce-

deu, monocraticamente, a medida cautelar (peca 28).

No agravo, interposto tempestivamente, a recorrente alegava
(1) ofensa aos principios da colegialidade, da separacio de poderes
e da reserva de plenario para concessio de cautelares em agio di-
reta de inconstitucionalidade (art. 10 da Lei 9.868/99); (u) falta de
prévia manifestacio do Congresso Nacional, 6rgio responsavel
pela expedicido do ato questionado, a qual nido poderia ser dispen-
sada pelo relator, mas somente pelo Tribunal, em caso de excepci-

onal urgéncia (art. 10, § 3 da Lei 9.868/99); (i) impossibilidade

1 Disponivel em: < http://zip.net/benntb > ou

< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2013/Congresso/apn-031-mpv592.htm >; acesso em: 8/4/2014.
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de revisio judicial de op¢ao politica legitimamente idealizada pelo
legislador; (1v) razoabilidade e proporcionalidade do ato legislativo
impugnado; (v) discricionariedade do legislador para estabelecer
percentuais de distribuicio de royalties do petroleo e do gas natural;
(vi) inexisténcia de direito adquirido a regime juridico; (vi) inapli-
cabilidade da técnica da modulacio dos efeitos, por impossibili-
dade de substituicdo dos critérios de transicio idealizados pelo
legislador por critérios judiciais; e (vir) auséncia dos pressupostos

para concessao da cautelar.

As cautelares concedidas monocraticamente no controle con-
centrado de constitucionalidade devem ser submetidas, necessaria-

mente, a referendo do Plenario, independentemente de recurso.

Porém, neste caso, ap6s deferimento da medida, houve ado-
¢ao do rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 (peca 149). Com isso,
deu-se prosseguimento ao feito e impediu-se que o colegiado ti-
vesse oportunidade de apreciar a decisio que suspendeu a eficacia

das normas impugnadas.

Considerando que a suspensido se mantém desde o dia 18 de
marco de 2013 e tendo em vista a necessidade de preservar o prin-
cipio da colegialidade, faz-se necessiria imediata submissio do
processo ao Plenario, a fim de que aprecie a cautelar concedida
monocraticamente, hipdtese em que restaria prejudicado o agravo

regimental.
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Contudo, caso esse nio seja o entendimento dessa relatoria, a
Procuradoria-Geral da Republica requer a submissio a julgamento

do agravo regimental.

4. MERITO

4.1. Artecacio DE Orensa A0 ART. 20, § 19, pa CoNsTITUICAO

O art. 20, § 1¢, da Constitui¢io da Republica estatui ser “as-
segurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a 6rgios da administracido direta da Uniio,
participacao no resultado da exploragio de petrdleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geracio de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma conti-
nental, mar territorial ou zona econdémica exclusiva, ou compen-

sacdo financeira por essa exploragao”.

De inicio, o requerente sustenta que a natureza da compensa-
¢do financeira prevista nesse comando constitucional seria pura-
mente indenizatéria, razao pela qual apenas lhe fariam jus os entes
federativos em cujo territdrio houvesse producio de petréleo ou

cuja localizacio confrontasse com areas de exploracio.

Tal interpretagio nio se sustenta. José AFONSO DA SILva, em

comentario ao dispositivo, observa, com razio:

O § 12 do art. 20 assegura direito de participagdo ou de
compensacdo as entidades ali enumeradas, nos termos da lei.
Regra, pois, de eficicia limitada e aplicabilidade dependente
de lei — lei federal, por certo. Trata-se de lei ordinaria, nio de
lei complementar. A anilise do texto mostra (a) o direito
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previsto: participagdo ou compensagdo; a alternativa “ou’” ¢ signo
normativo, porque define o objeto do direito
alternativamente: uma ou outra; nao se dio participacio “e”
compensacao conjuntivamente; a compensacdo s6 cabe se
nao for possivel a participacdo; a participagio no resultado da
explora¢io mineral tem ja por si sentido compensador; [...].”

A legislagao anterior, modificada pelos dispositivos aqui 1m-
pugnados, ja atribuia parte dos royalties, ainda que em parcela subs-
tancialmente menor, aos Estados e Municipios nio afetados
diretamente pela exploracio do petrdleo e previa fracio perten-

cente a propria Unido.

A participagio governamental instituiu-a a Lei 2.004, de 3 de
outubro de 1953, que, no art. 27, destinava toda a renda, incidente
a aliquota de 5% sobre o valor do produto extraido, aos Estados
em que fosse feita a lavra, com distribuicio de 20% desse monte

aos Municipios:

Art. 27. A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pa-
gar aos Estados e Territorios onde fizerem a lavra de petrdleo
e xisto betuminoso e a extracdo de gas, indenizacdo corres-
pondente a 5% ([...]) sobre o valor do 6leo extraido ou do
xisto ou do gas.

§ 12 Os valores do 6leo e do xisto betuminoso serdo fixados
pelo Conselho Nacional do Petréleo.

§ 22 Sera efetuado trimestralmente o pagamento de que
trata éste artigo.

§ 32 Os Estados e Territ6rios distribuirdo 20% (]...]) do que
receberem, proporcionalmente aos Municipios, segundo a
producido de dleo de cada um deles devendo éste pagamento
ser efetuado trimestralmente.

2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicao. 7. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2009, p. 262-263.
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§ 42 Os Estados, Territérios e Municipios deverdo aplicar os
recursos fixados néste artigo, preferentemente, na produ¢io
de energia elétrica e na pavimentac¢io de rodovias.

Sem grandes modificagdes, veio em seguida a Lei 3.257, de 2

de setembro de 1957, que alterou a redacio do dispositivo:

Art. 1°. O art. 27 e seus paragrafos da Lei n® 2.004, de 3 de
outubro de 1953 (dispde sObre a politica nacional do petro-
leo e define as atribuicdes do Conselho Nacional do Petr6-
leo, institui a Sociedade por agdes Petroleo Brasileiro
Sociedade Anonima, e da outras providéncias), passam a ter a
seguinte redagao:
Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas
a pagar indeniza¢io correspondente a 4% ([...]) sobre o
valor do dleo extraido ou do xisto ou do gas aos Esta-
dos e Territérios onde fizerem a lavra do petrdleo e
xisto betuminoso e a extracdo de gas, de indenizacio
de 1% ([...]) aos Municipios onde fizerem a mesma la-
vra ou extragao.

§ 1% Os valores do 6leo e do xisto betuminoso serao
tixados pelo Conselho Nacional do Petréleo.

§ 2% Sera efetuado trimestralmente o pagamento de
que trata éste artigo.

§ 32 Os Estados, Territorios e Municipios deverdo apli-
car os recursos fixados neste artigo, preferentemente, na
produgio da energia elétrica e na pavimentacio de ro-
dovias.
A exploracio na plataforma continental ensejou modificagcdes
no modelo. Publicou-se o Decreto-le1 523, de 8 de abril de 1969,

o qual destina os royalties ao Ministério de Minas e Energia

(MME) e ao Ministério da Educacio e Cultura:

Art. 1°. O Artigo 27 da Lei 2.004, de 3 de outubro de 1953,
com a redagio que lhe foi dada pela Lei n® 3.257, de 2 de
setembro de 1957, fica acrescido do seguinte paragrafo:
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§ 4°. Quando o 6leo ou gas forem extraidos da plata-
forma continental, os 5% ([...]) de que trata o caput
déste Artigo serdo destinados, em partes iguais, a0 De-
partamento Nacional da Produ¢io Mineral, do Minis-
tério das Minas e Energia, para constituicdo do Fundo
Nacional de Minera¢io e ao Ministério da Educacio e
Cultura, para o incremento da pesquisa e do ensino de
nivel superior no campo das geociéncias.

Sobreveio o Decreto-lei 1.288, de 1° de novembro de 1973, e
as rendas decorrentes da exploracio na plataforma continental pas-

saram a ser dirigidas ao Conselho Nacional do Petréleo, do MME:

Art. 1°. O § 4° do artigo 27, da Lei n® 2.004, de 3 de ou-
tubro de 1953, acrescentado pelo Decreto-lei n® 523, de 8
de abril de 1969, passa a vigorar com a seguinte redacio:

Art. 27 [...]

§ 4°. Quando o 6leo ou gas forem extraidos da plata-
forma continental, os 5% ([...]) de que trata o caput
deste artigo serdo destinados ao Conselho Nacional do
Petroleo — C.N.P, do Ministério das Minas e Energia,
para formacio de estoques de combustiveis destinados
a garantir a seguranca e a regularidade de geracio de
energia elétrica.

A Lei 7.453, de 27 de dezembro de 1985, inaugurou fase.
Manteve a aliquota de 5% sobre a producio, mas destinou parte do
rendimento dos pogos da plataforma continental a todos os Esta-

dos e Municipios:

Art. 1°. O artigo 27 e seus paragrafos da Lei n® 2.004, de 3

de outubro de 1953, alterada pela Lei n® 3.257, de 2 de se-

tembro de 1957, passam a vigorar com a seguinte reda¢io:
Art. 27. A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas
a pagar indenizac¢io correspondente a 4% ([...]) aos Es-
tados ou Territorios e 1% ([...]) aos Municipios, sobre o
valor do dleo, do xisto betuminoso e do gas extraidos
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de suas respectivas areas, onde se fizer a lavra do petro-
leo.

§ 1% Os valores de que trata este artigo serdo fixados
pelo Conselho Nacional do Petroleo.

§ 2%, O pagamento da indeniza¢io devida sera efetu-
ado trimestralmente.

§ 32. Os Estados, Territorios e Municipios deverdo apli-
car Os recursos previstos neste artigo, preferentemente,
em energia, pavimenta¢ao de rodovias, abastecimento e
tratamento de agua, irrigacdo, protecdo ao meio-ambi-
ente e saneamento basico.

§ 4°. E também devida a indenizacio aos Estados, Ter-
ritérios e Municipios confrontantes, quando o dleo, o
xisto betuminoso e o gis forem extraidos da plata-
forma continental, nos mesmos 5% ([...]) fixados no
caput deste artigo, sendo 1,5% ([...]) aos Estados e Ter-
ritérios; 1,5% ([...]) aos Municipios e suas respectivas
areas geo-econdmicas, 1% ([...]) a0 Ministério da Ma-
rinha, para atender aos encargos de fiscalizacdo e prote-
¢ao das atividades economicas das referidas areas, e 1%
(|...]) para constituir um Fundo Especial a ser distribu-
ido entre todos os Estados, Territorios e Municipios.

§ 5% (VETADO).

§ 6°. Os Estados, Territérios e Municipios centrais, em
cujos lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres se fizer a ex-
ploragio de petrdleo, xisto betuminoso ou gas, fardo jus
a indenizagio prevista no caput deste artigo.

Esse marco ¢é revisto pela Lei 7.990, de 28 de dezembro de

1989, que reformulou percentuais:

Art. 7°. O art. 27 e seus §§ 4° e 6° da Lei n® 2.004, de 3 de
outubro de 1953, alterada pelas Leis n® 3.257, de 2 de se-
tembro de 1957, 7.453, de 27 de dezembro de 1985, e 7.525,
de 22 de julho de 1986, passam a vigorar com a seguinte re-
dagio:
Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas
a pagar a compensag¢io financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, correspondente a 5% (]...]) sobre
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o valor do dleo bruto, do xisto betuminoso e do gas
extraido de seus respectivos territorios, onde se fixar a
lavra do petrdleo ou se localizarem instalagdes mariti-
mas ou terrestres de embarque ou desembarque de
6leo bruto ou de gas natural, operados pela Petréleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os seguin-

tes critérios:
[ —70% (]...]) aos Estados produtores;
II —20% ([...]) aos Municipios produtores;

I —10% ([...]) aos Municipios onde se localizarem
instalacdes maritimas ou terrestres de embarque ou de-
sembarque de 6leo bruto e/ou gas natural.

[..]

§ 4°. E também devida a compensacio financeira aos
Estados, Distrito Federal e Municipios confrontantes,
quando o 6leo, o xisto betuminoso e o gas forem ex-
traidos da plataforma continental nos mesmos 5% ({...])
fixados no caput deste artigo, sendo 1,5% ([...]) aos Es-
tados e Distrito Federal e 0,5% ([...]) aos Municipios
onde se localizarem instalacdes maritimas ou terrestres
de embarque ou desembarque; 1,5% ([...]) aos Munici-
pios produtores e suas respectivas areas geoeconomicas;
1% ([...]) a0 Ministério da Marinha, para atender aos
encargos de fiscalizacio e protecio das atividades eco-
nomicas das referidas areas de 0,5% ([...]) para consti-
tuir um fundo especial a ser distribuido entre os
Estados, Territorios e Municipios.

[.]

§ 6° Os Estados, Territorios e Municipios centrais, em
cujos lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres se fizer a ex-
ploracdo de petroleo, xisto betuminoso ou gas, fardo jus
a compensacdo financeira prevista no caput deste artigo.

A Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997, autorizou a exploragio
por concessio de areas. A aliquota das compensacdes saltou para
10%, com possibilidade de redu¢io para 5% por ato da Agéncia
Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, considera-

dos riscos incidentes em determinadas jazidas. Nesse modelo, par-
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ticipavam nio s6 Estados e Municipios confrontantes, mas também
6rgaos da Unido (Ministérios da Marinha e da Ciéncia e Tecnolo-
gia). Havia, ainda, contribui¢do para um fundo especial, em favor

de todas as demais unidades da Federacio:

Art. 23. As atividades de exploragio, desenvolvimento e pro-
dugdo de petrdleo e de gas natural serio exercidas mediante
contratos de concessao, precedidos de licitagdo, na forma es-
tabelecida nesta Lei.

[..]

Art. 47. Os royalties serio pagos mensalmente, em moeda na-
cional, a partir da data de inicio da produ¢io comercial de
cada campo, em montante correspondente a dez por cento
da producido de petroleo ou gas natural.

§ 12 Tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de
producio e outros fatores pertinentes, a ANP podera prever,
no edital de licitacdo correspondente, a reducio do valor dos
royalties estabelecido no caput deste artigo para um montante
correspondente a, no minimo, cinco por cento da producio.

§ 22 Os critérios para o calculo do valor dos royalties serao
estabelecidos por decreto do Presidente da Republica, em
funcido dos precos de mercado do petroleo, gas natural ou
condensado, das especificacdes do produto e da localizacio
do campo.

§ 3% A queima de gas em flares, em prejuizo de sua comerci-
alizacio, e a perda de produto ocorrida sob a responsabili-
dade do concessionario serdo incluidas no volume total da
producdo a ser computada para calculo dos royalties devidos.

Art. 48. A parcela do valor do royalty, previsto no contrato de
concessao, que representar cinco por cento da producio,
correspondente ao montante minimo referido no § 1° do
artigo anterior, sera distribuida segundo os critérios estipula-

dos pela Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

A Lei 12.351, de 22 de dezembro de 2010, finalmente, esta-
beleceu o regime de partilha de producio, tendo em mira a explo-

racio dos pocos da camada conhecida como pré-sal e em areas
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estratégicas. Os arts. 42-B e 42-C acrescidos a essa norma pela Lei
12.734, de 30 de novembro de 2012, estabeleceram os critérios de

distribuicio de royalties devidos no regime de partilha de produgio.

Por outro lado, a Lei 12.734/2012 acresceu disposi¢oes a Lei
9.478/1997, por meio das quais: (1) fixou novos critérios de distri-
bui¢do de royalties devidos no regime de concessio, para a hipotese
em que a lavra ocorrer em plataforma continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva (arts. 48, I, e 49, II); (1) dispos sobre
novos critérios de distribuicio da participag¢io especial devida nos
casos de grande volume de producio ou de grande rentabilidade
(art. 50, § 29); e (m) estabeleceu regras de transicio do regime vi-
gente para novos percentuais de distribuicio (arts. 49-A, 49-B,

49-C, 50-A, 50-B, 50-C, 50-D e 50-E).

Se, ainda no regime anterior, ja se garantia a totalidade dos
Estados e Municipios parcela dos ganhos e sendo a figura em ana-
lise exatamente a mesma — compensa¢ao financeira decorrente da
exploracio de petrdleo —, a tinica conclusio possivel é a de que a
natureza dos royalties ndo é exclusivamente compensatOria. Antes e
agora. O ato questionado em nada modifica aqueles anteriores
quanto a natureza do instituto. Alterou-se o modo da reparti¢io
dessa compensac¢do. A forma de distribui¢ao nio a trata a Consti-
tui¢do, que apenas garante aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios participa¢io no resultado da explora¢io ou compensa-

¢ao financeira por isso.
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No julgamento da ADI 3.273/DF essa Corte considerou que
o modelo negocial e juridico aplicavel ao segmento do petrdleo,
do gas natural e de outros hidrocarburetos fluidos é proprio da es-
fera normativa infraconstitucional e decorre de legitima op¢ao po-

litica do Congresso Nacional.Veja-se a ementa do julgado:’

CONSTITUCIONAL.  MoNOPOLIO. CONCEITO E  CLASSIFICACAO.
PETROLEO, GAS NATURAL E OUTROS HIDROCARBONETOS FLUIDOS.
BEeNs DE PROPRIEDADE EXCLUSIVA DA UNiAo. ArT. 20, pa CB/88.
MONOPOLIO DA ATIVIDADE DE EXPLORACAO DO PETROLEO, DO GAS
NATURAL E DE OUTROS HIDROCARBONETOS FLUIDOS. ART. 177, 1 A
IV e §§ 1° E 29, pa CB/88. REGIME DE MONOPOLIO ESPECIFICO EM
RELACAO AO ART. 176 DA CONSTITUICAO. DISTINCAO ENTRE AS
PROPRIEDADES A QUE RESPEITAM Os ARTS. 177 E 176, pa CB/88.
PETROBRAS. SUJEICAO AO REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PRIVADAS
[arT. 173, § 12, II, pa CB/88]. EXPLORACAO DE ATIVIDADE
ECONOMICA EM SENTIDO ESTRITO E PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO.
ART. 26, § 3% pa Ler N. 9.478/97. MATERIA DE LEI FEDERAL. ART.
60, carur, DA L N. 9.478/97. (CONSTITUCIONALIDADE.
COMERCIALIZACAO ADMINISTRADA POR AUTARQUIA FEDERAL [ANP].
EXPORTACAO AUTORIZADA SOMENTE SE OBSERVADAS AS POLITICAS DO
CNPE, aprovaDAs PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA [ART. 84, 1, DA
CB/88].

1. O conceito de monopodlio pressupde apenas um agente apto
a desenvolver as atividades economicas a ele correspondentes.
Nio se presta a explicitar caracteristicas da propriedade, que é
sempre exclusiva, sendo redundantes e desprovidas de
significado as expressdes “monopoélio da propriedade” ou
“monopolio do bem”.

2. Os monopodlios legais dividem-se em duas espécies: (1) os
que visam a impelir o agente econdmico ao investimento — a
propriedade industrial, monopdlio privado; e (ii) os que
instrumentam a atuacao do Estado na economia.

3. A Constituicio do Brasil enumera atividades que
consubstanciam monopdlio da Unido [art. 177] e os bens que
sdao de sua exclusiva propriedade [art. 20].

4. A existéncia ou o desenvolvimento de uma atividade

3 STE Plenario. ADI 3.273/DE Relator para acérdio: Ministro Eros Grau.
16/3/2005, maioria. Diario da Justica, 2 mar. 2007, p. 25.

35



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 4.917/DF

economica sem que a propriedade do bem empregado no
processo produtivo ou comercial seja concomitantemente
detida pelo agente daquela atividade nio ofende a
Constitui¢io. O conceito de atividade economica [enquanto
atividade empresarial] prescinde da propriedade dos bens de
producao.

5. A propriedade nio consubstancia uma institui¢io tinica, mas
o conjunto de varias instituicoes, relacionadas a diversos tipos
de bens e conformadas segundo distintos conjuntos
normativos — distintos regimes — aplicaveis a cada um deles.

6. A distincdo entre atividade e propriedade permite que o
dominio do resultado da lavra das jazidas de petrdleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos possa ser atribuida
a terceiros pela Unido, sem qualquer ofensa a reserva de
monopodlio [art. 177 da CB/88].

7. A propriedade dos produtos ou servi¢os da atividade ndo
pode ser tida como abrangida pelo monopdlio do
desenvolvimento de determinadas atividades economicas.

8. A propriedade do produto da lavra das jazidas minerais
atribuidas ao concessionario pelo preceito do art. 176 da
Constitui¢io do Brasil é inerente ao modo de produgio
capitalista. A propriedade sobre o produto da exploragcio é
plena, desde que exista concessio de lavra regularmente
outorgada.

9. Embora o art. 20, IX, da CB/88 estabeleca que os recursos
minerais, inclusive os do subsolo, sio bens da Unilo, o art. 176
garante ao concessionario da lavra a propriedade do produto
de sua exploragio.

10. Tanto as atividades previstas no art. 176 quanto as
contratacoes de empresas estatais ou privadas, nos termos do
disposto no § 1¢ do art. 177 da Constitui¢do, seriam
materialmente impossiveis se os concessionarios e contratados,
respectivamente, nio pudessem apropriar-se, direta ou
indiretamente, do produto da exploracio das jazidas.

11. A EC 9/95 permite que a Unido transfira ao seu
contratado os riscos e resultados da atividade e a propriedade
do produto da exploracio de jazidas de petrdleo e de gas
natural, observadas as normais legais.

12. Os preceitos veiculados pelos § 1° e 2° do art. 177 da
Constitui¢ao do Brasil sio especificos em relagio ao art. 176,
de modo que as empresas estatais ou privadas a que se refere o
§ 12 nio podem ser chamadas de “concessionarias”. Trata-se de
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titulares de um tipo de propriedade diverso daquele do qual
sdo titulares os concessionarios das jazidas e recursos minerais a
que respeita o art. 176 da Constituicio do Brasil.

13. A propriedade de que se cuida, no caso do petrdleo e do
gas natural, nio é plena, mas relativa; sua comercializacio é
administrada pela Unido mediante a atuacdo de uma autarquia,
a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP.

14. A Petrobras nao ¢ prestadora de servigo publico. Nio pode
ser concebida como delegada da Unido. Explora atividade
economica em sentido estrito, sujeitando-se ao regime juridico
das empresas privadas [§ 19 II, do art. 173 da CB/88]. Atua em
regime de competicilo com empresas privadas que se
disponham a disputar, no ambito de procedimentos licitatorios
[art. 37, XXI, da CB/88], as contrata¢des previstas no § 1¢ do
art. 177 da Constitui¢io do Brasil.

15. O art. 26, 3% da Lei n. 9.478/97, da regulacio ao
chamado silencio da Administragio. Matéria
infraconstitucional, sem ofensa direta a Constituicao.

16. Os preceitos dos arts. 28, I e III; 43, paragrafo Gnico; e 51,
paragrafo tUnico, da Lei n. 9.478/98 sio proprios as
contratacdes de que se cuida, admitidas expressamente pelo
§ 22 do art. 177 da CB.

17. A opcao pelo tipo de contrato a ser celebrado com as
empresas que vierem a atuar no mercado petrolifero nio cabe
ao Poder Judiciario: este nio pode se imiscuir em decisdes de
carater politico.

18. Nio ha falar-se em inconstitucionalidade do art. 60, caput,
da Lei n. 9.478/97. O preceito exige, para a exportacio do
produto da exploragio da atividade petrolifera, seja atendido o
disposto no art. 4% da Lei n. 8.176/91, observadas as politicas
aprovadas pelo Presidente da Republica, propostas pelo
Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE [art. 84, I,
da CB/88].

19. A¢io direta julgada improcedente.

Reputar inconstitucional a lel em exame sob tal argumento
seria considerar também a legislacio pretérita, toda ela, ilegitima.
Implicaria concluir que, no sistema criado para regulamentar a ati-

vidade de exploracio de petroleo, cabe aos Estados produtores a
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integralidade da receita advinda da atividade, a titulo de royalties,
excluindo-se, sob tal 6tica, até a Unido, a quem sempre se destinou

parcela dos ganhos.

Os julgados do Supremo Tribunal Federal que, ao se debrucar
sobre questdes ligadas ao tema, remetem a natureza indenizatéria
dos royalties, ndo servem de base a argumentacdo nesse sentido,
porque neles ndo se toca na reparticio nem na possibilidade de sua
revisdo. Mesmo no recurso extraordinario 228.800/DE* quando o
Ministro SEPULVEDA PERTENCE afirma que a compensacio financeira
“ha de ser entendida em seu sentido vulgar de mecanismo desti-
nado a recompor uma perda, sendo, pois, essa perda, o pressuposto
e a medida da obriga¢io do explorador”, constroi-se discurso que
preserva o direito dos demais Estados e se os enquadra, da maneira
que se entendeu adequada,” no preceito constitucional que lhes

destina parte da receita patrimonial oriunda da explora¢iao da ati-

vidade.

Nessa perspectiva, apenas restaria configurada afronta ao art.
20, § 1¢, da Constituicio da Republica, se as disposi¢des acrescidas
pela Lei 12.734/2012 deixassem de prever toda forma de com-
pensagao aos entes em cujo territorio se dé a exploracdo. Todavia,

as normas destinam expressiva parcela dos royalties e da participa-

4 STE 1* Turma. Recurso extraordinario 228.800/DE Rel.: Min. Sepulveda
Pertence. 25/9/2001. DJ, 16 nov. 2001, p. 21.

5 Entendeu o Ministro Relator que a lei, embora utilize o termo
'compensac¢do financeira', instituiu verdadeira participa¢io nos resultados, e
seria coerente considerar como base de cilculo o faturamento da empresa.

38



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 4.917/DF

¢ao especial sobre a producio de petrdleo aos Estados e Munici-

pios produtores e confrontantes com areas de exploragio.

4.2. ArecacAo DE VioracAo Ao EquiLiBrio FEDERATIVO

Ja a tese de afronta ao equilibrio federativo parte do pressu-
posto de que as compensacoes financeiras pela exploracio do pe-
tréleo constituiriam receita propria dos Estados e dos Municipios
produtores. O requerente invoca pacto havido nos trabalhos cons-
tituintes, segundo o qual a compensacao financeira pela exploragio
do petroleo devida aos Estados produtores teria sido instituida
como contrapartida ao prejuizo que sofrem pela regra da imuni-
dade das operagdes interestaduais com petroleo, inclusive lubrifi-

cantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados (CR, art.

155,§ 22, X, b).

Os entes produtores ou confrontantes com pogos de petroleo
teriam deixado de beneficiar-se do que passou a ser a regra geral, a
qual destina aos Estados de origem a receita de ICMS, pela Ginica
razdio de que seriam compensados pela receita proveniente dos
royalties. Modificar, a esta altura, a distribuicio estabelecida a partir
do arranjo que deu origem ao regramento constitucional mencio-
nado seria ignorar o propésito do constituinte — em afronta, por
via de consequéncia, a propria Constitui¢io — e desequilibrar dis-
tribuicdo de receitas excogitada para ser justa e proporcional aos

onus de cada ente da Federacgdo na explora¢iao do petréleo.
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O argumento tampouco se sustenta. Parece também ajustada
as inspiracoes da época da elabora¢io da Constitui¢ao alguma cer-
teza da singularidade da extracio do petroleo, mercadoria decor-
rente menos das for¢as economicas dos Estados produtores do que
de vicissitudes geologicas, o que, somado ao fato de o consumo ser
realizado macicamente em todos os Estados, justificaria regra espe-
cifica. Além do mais, a imunidade das opera¢des interestaduais cri-
ada em 1988, momento em que o ICMS ganhava sua moderna
configuragio, pode ser igualmente atribuida a adequagio necessa-
ria, precisamente, devido a defasagem do modelo de compensacio

financeira relativa a exploracio do petrdleo, existente desde a dé-

cada de 1950.

Conforme se exp0s, os Estados produtores beneficiam-se do
pagamento dos royalties desde a edi¢io da Lei 2.004/1953. Nio fo-
ram estes criados pelo constituinte de 1987-1988. O argumento
de que vieram como compensacio por perda de receita de ICMS
nio parece exato. A exce¢io criada na sistematica do ICMS ¢é que
veio como forma de equilibrar os ganhos, em suas variadas acep-
¢oes, decorrentes da explora¢io do petroleo. Optou-se, na Assem-
bleia Nacional Constituinte, por retirar parcela do que seriam, a
partir dali, os ganhos dos Estados mais diretamente beneficiados
com a exploracio. Considerando que, até a Constituicdo de 1988,
o antigo ICM era tributo federal, a preocupacio era criar exce¢io
a regra geral do ICMS o qual, ao invés de beneficiar os Estados ja

agraciados com os royalties de petrdleo, favorecesse os demais Esta-
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dos, dando melhor equilibrio a reparticio de rendas decorrentes

dessa atividade economica.

No julgamento do mandado de seguranca 24.312/DFE o Mi-
nistro NELSON JoBiM lembrou, em passagem referida pelo reque-
rente na fl. 34 da inicial, o tom dos debates na Assembleia

Constituinte (sem destaques no original):

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM: Em 1988,
quando se discutiu a questio do ICMS, o que tinhamos?
Houve uma grande discussio na constituinte sobre se o
ICMS tinha que ser na origem ou no destino.

A decisiao foi que o ICMS tinha de ser na origem, ou seja,
os estados do Sul continuavam gratuitamente tributando as
poupancas consumidas nos estados do Norte e do Nordeste.

Ai surgiu um problema envolvendo dois grandes assuntos:
energia elétrica — recurso hidricos — e petréleo.

Ocorreu o seguinte: os estados onde ficasse sediada a produ-
¢ao de petroleo e a produgio de energia elétrica acabariam
recebendo ICMS incidente sobre o petrdleo e energia elé-
trica.

O que se fez? Participei disso diretamente, lembro-me que
era, na época, o Senador RicHARD quem defendia os interes-
ses do Estado do Parand e o Senador Atmir GABRIEL quem
defendia os interesses do Estado do Para, além do Rio de Ja-
neiro e Sergipe, em relagdo as plataformas de petrdleo.

Entio, qual foi o entendimento politica naquela época que
deu origem a dois dispositivos na Constitui¢ao? Dai por que
preciso ler o § 1° do Art. 20, em combinagdo com o inciso
X do art. 155, ambos da Constitui¢io Federal.

O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS nio incidiria
sobre operacdes que se destinassem a outros estados — petro-
leo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos, gasosos e
derivados e energia elétrica —, ou seja, tirou-se da origem a
incidéncia do ICMS.

Vejam bem, toda a producao de petrdleo realizado
no Estado do Rio de Janeiro, ou toda producao de
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energia elétrica, o Parana e no Para, eram decorren-

tes de investimentos da Unido, porque o monopolio

era da Uniao. Toda a arrecadagcao do Pais contribuiu

para aquela producio. [...]°

O requerente faz interpretacdo sem se respaldar na premissa
politica basica e fundante da Constituicio, qual seja, a de sociedade
mais igualitaria, que respeite e busque efetivar direitos fundamen-
tais e seja capaz de responder aos anseios populares por mais edu-

cagio, saude e por outros direitos que possibilitem exercicio da

cidadania em seu sentido contemporaneo.’

GuBerto BErcovicr demonstra os efeitos da logica adotada
pelo requerente ao interpretar o artigo 20, § 19, da lei fundamental
brasileira. Esse entendimento acaba por privilegiar desigualdades
regionais que concentram o poder economico em poucos entes

federativos:

O resultado da 16gica regionalista que impera na reparti¢ao
dos royalties do petroleo € a concentragio espacial destes re-
cursos, notadamente no Estado do Rio de Janeiro. De
acordo com os dados trazidos por Rodrigo Serra, a porcen-
tagem de distribuicdo regional dos royalties do petrdleo entre
as varias regides brasileiras, no ano de 2005, foi de 3,2% para
a Regiao Norte, 11, 4% para a Regiio Nordeste, 84,4% para

6 STE Plenario. Mandado de seguran¢a 24.312/DEFE Rel.: Min. Ellen Gracie.
19/2/2003, unanime. DJ, 19 dez. 2003, p. 50.

7 “[A compreensio contemporanea de cidadania ¢é| simultaneamente
individual e social, passiva — como condi¢do legal de protecio de direitos a
igualdade e a diferenca — e ativa — como pratica desejante participativa e
deliberativa nas decisdes comuns —, cujo exercicio abrange espacos locais,
nacionais, transnacionais e global, de modo tal que assegure aos cidadios a
condi¢ido de membro pleno das comunidades politicas as quais pertencem.”
GOMEZ, José Maria. Direitos humanos, desenvolvimento e democracia
na América Latina. Revista Praia Vermelha, Rio de Janeiro: UFR]J, n. 11,
2005, p. 2.
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a Regido Sudeste, 1% para a Regido Sul e 0% para a Regido
Centro-Oeste. O Estado do Rio de Janeiro sozinho recebeu
46,7% do total de recursos arrecadados como royalties do pe-
troleo. Bruno de Oliveira Cruz e Marcio Bruno Ribeiro
também comprovam a concentra¢do espacial dos recursos
petroliferos e adicionam um dado, a partir da classificacao
adotada pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regio-
nal (PNDR) do Ministério da Integracio Nacional: os Mu-
nicipios situados em regides consideradas de alta renda
receberam 57,3% do total dos royalties distribuidos em 2007.
Os Municipios situados em regides consideradas dinamicas
receberam 26,8% e os Municipios situados em regides con-
sideradas de baixa renda ou estagnadas, ou seja, considerados
como prioritarios para a Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Regional, receberam apenas 15,9% do total de royal-

ties em 2007.8

A luz desses dados, é licito concluir que a situacio condu-
cente a edicio da Lei 12.734/2012 beneficiava, desmedidamente,
Estados e municipios confrontantes as areas de explora¢do. Retirar
eficacia a lei, nesse contexto, significaria prestigiar a concentragiao
economica e estimular nitida contrariedade entre essa realidade e
os objetivos constitucionais mais centrais do pacto politico, ten-
dentes a constru¢io de sociedade livre, justa e solidaria, a garantia
do desenvolvimento nacional, a erradica¢io da pobreza e da mar-
ginalizacdo, a reduc¢io das desigualdades sociais e regionais e a pro-

mocao do bem de todos (CR, art. 39).

Nio bastasse isso, a interpretacio sustentada pelo requerente
esbarra em outras contradi¢des. Conforme corretamente aponta
Bercovic, a aparente logica que invoca a participa¢io Unica e ex-

clusiva dos entes diretamente envolvidos na explora¢io de modo

8 BERCOVICI, Gilberto. Direito Econdmico do petrdleo e dos recursos minerais.
Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 341.

43



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 4.917/DF

algum se sustenta nos casos em que a partilha ocorra relativamente
a explora¢do na plataforma continental, na zona economica exclu-

siva ou no mar territorial:

Os royalties do petrdleo, no entanto, nio podem ser com-
preendidos como uma compensacio pela explora¢io de re-
cursos minerais nos territorios dos Estados, Distrito Federal
¢ Municipios. Afinal, se forem compensacdo, a partilha dos
recursos arrecadados nio faria o menor sentido no caso da
exploracio de petroleo e gas natural na plataforma continen-
tal, na zona econdmica exclusiva ou no mar territorial, cujos
recursos naturais pertencem a Unido.”

Decerto ha necessidade de assegurar compensa¢ao aos impac-
tos — alguns deles negativos, sobretudo na esfera ambiental — que
acompanham a explora¢io de petréleo e gis natural nos Estados e
Municipios. E o que com razao apontou o Ministro SEPULVEDA
PerTENCE, no mencionado RE 228.800/DE ao reconhecer que “a
exploracio de recursos minerais e de potenciais de energia elétrica
¢ atividade potencialmente geradora de um sem ntmero de pro-

blemas para os entes publicos, especialmente para os Municipios

onde se situam as minas e as represas’.

Tal perspectiva nio impede que os demais entes federativos,
nos quais nio se desenvolvam ditas atividades, tenham participa¢io
minoritaria nos seus resultados, a fim de permitir melhor distribui-
¢ao de renda e erradicacio das desigualdades regionais (sem desta-

ques no original):

9 BERCOVICI, Gilberto. Obra citada, p. 343.
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Se o artigo 20, § 1¢ da Constitui¢ao for interpretado no sen-
tido de que os Estados, Distrito Federal e Municipios tém
direito a receber recursos em virtude da participa¢do na ex-
ploracao ou da compensagio financeira pela exploragio de
petroleo e gas natural em dominio da Unido, a tinica alter-
nativa constitucionalmente adequada, em virtude dos
artigos 3% III e 170,VII da Constituicao de 1988, que deter-
minam a redu¢do das desigualdades regionais como objetivo
da Republica e principio conformados da ordem econo-
mica, € a reparticao destes recursos entre todos os en-
tes da Federacao, e nao privilegiar apenas os que se
situam geograficamente mais proximos das reservas
petroliferas."

Nesse sentido, Bercovicr discorre sobre a importancia, no
atual modelo economico, de distribuir excedentes da producio

petrolifera para cumprir o projeto de sociedade firmado em 1988,

11

isto ¢, para garantir participa¢cdo cada vez mais plural’ nas ativida-

des lucrativas. Com apropriacio democratica desse excedente, na
linha do pensamento de Cerso FurtapO, concretiza-se acesso a
educacido, a satde e a todas as outras condi¢Oes materiais que a

Constituicao aponta como direitos sociais do ser humano:

As relacoes de dominagdo, a partir da apropriagio do
excedente, estruturam a estratificacdo social. Nas palavras de
FurtapO, 0 excedente “é a expressio material da
diferenciacao social”. Além disso, ha também a possibilidade
de produzir desigualdade a partir das decisdes sobre a
utilizacido do excedente que privilegiam o futuro em relacao
ao presente, definindo o marco temporal de sua utiliza¢io.
Nesse sentido, a estrutura da producdo, a acumulacio e a

distribuicdo de renda estio articuladas em torno do processo

10 BERCOVICI, Gilberto. Ob. cit., p. 344.

11 “O homem s6 existe (ou se realiza) na politica a partir do momento em
que seus pares reconhecem direitos iguais aos mais diferentes. Os homens
devem a st mesmos sua pluralidade” ARENDT, Hannah. O que ¢é Politica?
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1998, p. 20.
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de apropriacio do excedente.'

Ao fim e ao cabo, uma série de recursos relacionados a ex-
ploragio de petrdleo em areas do pré-sal estio direcionados ao
fundo social criado pelo art. 47 da Lei 12.351/2010," com prop6-
sito de ser “fonte de recursos para o desenvolvimento social e regi-
onal, na forma de programas e projetos nas areas de combate a

pobreza e de desenvolvimento”.

Por isso, o argumento de quebra do equilibrio federativo nio
se sustenta. A doutrina ensina que os principios de federalismo
forte se amparam tanto na autonomia dos entes quanto na interde-

pendéncia destes:

Em seu trabalho sobre os Estados de Bem-Estar Social em
paises unitarios e federativos, PaurL Pierson (1995) revela que
no federalismo as a¢des governamentais sio divididas entre
unidades politicas autonomas, as quais, porém, tém cada vez
mais interconexdo, por conta da nacionalizacio dos
programas e mesmo da fragilidade financeira ou
administrativa de governos locais e/ou regides. O dilema do

12 BERCOVICI, Gilberto. Ob. cit., p. 307.

13 “Art. 47. E criado o Fundo Social — FS, de natureza contabil e financeira,
vinculado a Presidéncia da Republica, com a finalidade de constituir fonte
de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de
desenvolvimento:

[ — da educacio;

IT — da cultura;

IIT — do esporte;

IV — da saade publica;

V — da ciéncia e tecnologia;

VI — do meio ambiente; e

VII — de mitigacio e adapta¢do as mudangas climaticas.

§ 12 Os programas e projetos de que trata o caput observario o plano
plurianual — PPA, a lei de diretrizes or¢amentarias — LDO e as respectivas
dota¢des consignadas na lei or¢amentaria anual — LOA. [...]".
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shared decision making surge porque é preciso compartilhar
politicas entre entes federativos que, por natureza, sO entram
neste esquema conjunto se assim o desejarem."*

A cooperagido entre Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios deve dar-se em prol da reducio das desigualdades, tanto no
aspecto formal quanto no econdémico. Maior distribui¢io de re-
cursos financeiros é vital para a propria configura¢io federalista,
sendo a equiparacio de condi¢des materiais passo fundamental

para a real autonomia de cada célula da Federacao.

Tal entendimento fortalece-se no atual ambiente constitucio-
nal, que apresenta sistema axiolodgico renovado e institui mudanga
significativa na concep¢do federativa brasileira. Com a Carta de
1988, segue-se tendéncia de muitos paises de entender a impor-
tancia do fortalecimento (ou “empoderamento”, como preferem
alguns, influenciados pelo termo inglés empowerment) dos diversos
entes para reconhecimento das minorias sociais e definicio e en-

frentamento dos problemas e prioridades regionais e locais.

A lei impugnada, ao direcionar parcela dos royalties e da parti-
cipacdo especial a fundos especiais a serem distribuidos entre todos
os Estados, Distrito Federal e Municipios, privilegia o fortaleci-
mento daqueles entes que nio se beneficiam de localizagio geo-
grafica privilegiada. Desse modo, fomenta a cooperacio e a

solidariedade como principios que também devem regé-los. Os

14 ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenacio federativa no DBrasil: a
experiéncia do periodo FHC e os desafios do Governo Lula. In: DE

SANTI, Eurico Marcos Diniz. Curso de Direito Tributario e finangas piiblicas.
Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 191.
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direitos fundamentais, afinal, sio condi¢des de possibilidade de atu-
acao democratica, indispensaveis na pondera¢dao de qualquer ato de

poder.

JocHEn ABraHAM FroOwEIN e Roranp Bank, professores do
Instituto Max Planck de Direito Pablico Comparado e Direito In-

ternacional, em Heidelberg, na Alemanha, sustentam:

Enquanto a autonomia visa a realizagio da autodetermina-
¢30 de uma minoria através da devolucio dos poderes Legis-
lativo e Executivo em areas de importancia fundamental para
a identidade da minoria, entes politicos dentro de um sis-
tema federal sio integrados no funcionamento do Estado
central. Essa integracdo ocorre, particularmente, através de
uma camara parlamentar destinada aos representantes dos es-
tados. O funcionamento de um sistema federal exige que to-
das as entidades trabalhem com vista a objetivos comuns e
estejam preparadas para transigirem, uma vez que aos estados
sao dados consideraveis poderes de participagdo no processo
decisério em nivel federal. Os critérios fundamentais para
distinguirem-se diferentes formas de sistemas federais em re-
lagdo a integracio de minorias sio se as entidades em ques-
tio se conformam a linhas étnicas, linguisticas ou religiosas."

Por tudo, evidencia-se a constitucionalidade das disposi¢des
impugnadas, por serem adequadas ao modelo federativo coopera-

tivo e ao sistema axioldgico da Constitui¢io do Brasil de 1988.

A manutencio do regime anterior pretendida pelo reque-
rente objetiva perpetuar concentragio espacial dos recursos advin-

dos da exploracio do petréleo.

15 Cf. A participagdo das minorias nos processos de tomada de decisdes. In:
SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Flavia (coords.).
Igualdade, diferena e direitos humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p.
106.
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Nio se deve estimular espécie de guerra federativa em torno
da partilha da remuneracio advinda da exploracio do petréleo, do
gas natural e de outros recursos naturais. Eles sio riqueza de toda a
na¢io brasileira, que, por acaso geologico e pela extensio territo-
rial do pais, nio aquinhoam de maneira igualitiria todas os com-
ponentes da Federacio. E mais consentineo com o espirito
colaborativo da Constituicdo — a qual preconiza a parceria de to-
dos os componentes do pacto politico para atingimento dos obje-
tivos que ela propria define'® — a divisio entre todos dessa riqueza.
Atribui-la quase que exclusivamente aos Estados e Municipios di-
retamente produtores perpetuaria desigualdades regionais que a

ordem constitucional originaria almeja reduzir.

Naio ¢ apropriado estabelecer comparag¢des acriticas em rela-
¢d0 a outras riquezas que nio siao partilhadas entre todos os entes
da Federac¢io, como alguns recursos minerais. O caso do petrdleo e
do gas natural é peculiar, devido a enorme riqueza que € capaz de
gerar, no estagio atual da economia mundial. Niao ¢ por acaso que
alguns dos paises mais ricos do planeta baseiam sua economia na

explorag¢do e na venda desses recursos naturais.

Tampouco é correto imaginar que a explora¢io do petrdleo

e do gis natural apenas gere problemas para os Estados ditos pro-

16 “Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:
I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
II — garantir o desenvolvimento nacional;
III — erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades
soclais e regionais;
IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio.”
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dutores. Obviamente também acarreta importantes vantagens,
como geragio de empregos, investimentos em infraestrutura, de-
senvolvimento economico e afluxo e formacido de profissionais

qualificados.

4.3. IncipENcIA DAS Novas REGrAS Nas CONCESSOES EM VIGOR
E MANUTENCAO DO EQUuILiBRIO ORCAMENTARIO
pos EnTes FEDERADOS
O requerente aduz que a incidéncia da nova legislacio nas
concessoes de exploracio de petrdleo vigentes representaria ofensa
a direito adquirido, a ato juridico perfeito, a seguranca juridica, ao
equilibrio orcamentario, a responsabilidade fiscal e a boa fé obje-

tiva.

No tocante as relagdes estabelecidas sob regéncia do regra-
mento anterior, mas ainda em curso, e ao efeito danoso que a alte-
racio legislativa geraria, a ponto de frustrar legitimas expectativas,
¢ preciso examinar a consisténcia da premissa de que parte o re-
querente. Invoca preservacio de direito adquirido, como se a pre-
visdo legal pretérita houvesse agregado a esfera de direitos dos

Estados pretensio passivel de tutela.

Naio ha ruptura de contratos nem revisao de termos de negd-
cios juridicos correlatos. Existe aqui € ajuste dos beneficios refle-
xo0s que decorrem da exploracido da atividade — seja pelo regime
de partilha, seja pelo de concessio —, concedidos a titulos diversos
a personagens que nao participam diretamente da cadeia de explo-

racdo. Os Estados nio detém legitimidade para debater, por exem-
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plo, as condi¢des em que a exploragio é feita. Ndo se envolvem,
juridicamente, nas condi¢des de concessdo, de contrata¢do, de ex-
ploracio, de comercializagio ou de remuneracio da atividade, o
que fica na esfera de deliberacdo do ente politico titular dos bens
(Unido) e virtuais agentes economicos que demonstrem interesse

em explorar a atividade.

A questio nio trafega propriamente, por esse motivo, pelo di-

reito adquirido e sua protecio constitucional.

Nio se esta a negar que a execucdo de contrato nio gere, ex-
ternamente, expectativas legitimas na esfera juridica de terceiros.
Existe algo que se estende muito além do interesse particular dos
agentes envolvidos na explora¢io, tanto assim que ha cuidado em
estabelecer cerradas regras de reparticio da renda financeira ad-
vinda da atividade — até inscrevendo parte delas na Constitui¢ao
da Republica — mesmo em prol daqueles que nio integram a rela-

¢ao juridica matriz.

Contudo, as expectativas dos Estados possuem limites. Em li-
nhas gerais, todo contrato se rege, entre outros, pelo principio da
socialidade, o que deve inspirar execu¢do marcadamente solidaria
de suas obrigacdes. Isso é ainda mais evidente se se toma em con-
sideracio o objeto desses contratos de exploracio, relativos a ga-

nhos expressivos vindos de proeminente riqueza nacional.

Aqui surge dado relevantissimo. As circunstancias em que se
editou a lei impugnada sio singulares. Vém a reboque das mudan-

¢as iniciadas com a Lei 12.351/2010, que tratam da exploragio e
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producio de petrdleo e gas natural no campo do pré-sal e em areas
estratégicas. As alteracoes da Lei 12.734/2012 repousam na expec-
tativa de grandes incrementos de producio, consoante dados ofici-
ais que indicam salto dos ntimeros atuais, estabilizados em 2010,
em dois milhdes de barris/dia, para algo em torno de 5,8 milhoes

de barris/dia, até 2020."

Sem ser preciso entrar na discussio acerca do conservado-
rismo ou otimismo dos dados oficiais, fato é que, mesmo hoje, sem
produg¢ao nos pogos localizados no pré-sal, o aumento na produ-

cdo é crescente.

As bases objetivas sob as quais royalties e participacdes especi-
ais eram repassados aos Estados confrontantes sofreram importante
alteracio, circunstancia em que o direito admite revisio de obriga-
¢Oes firmadas no passado sem apelo a violagdo de legitimas expec-

tativas. Ao contrario, ndo parece razoavel admitir que Estados

17 Dados colhidos do Plano Decenal de Expansao de Energia 2020, elaborado
pela Empresa de Pesquisa Energética — EPE, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia. O plano, textualmente, relata: “As previsdes de producio
potencial de petroleo, ao longo do decénio 2011-2020, provenientes dos
recursos descobertos (reservas dos campos e recursos contingentes) e dos
recursos nao descobertos (tanto areas ja contratadas com empresas quanto
em parte das areas da Unido) indicam que a producio diaria de petroleo
no Brasil podera duplicar até 2020, ultrapassando os seis milhoes de barris
por dia. A producio sustentada somente nas reservas totais (RT) atuais
deverd atingir os maiores volumes entre 2014 e 2016, declinando em
seguida. Em compensa¢io, estima-se que os recursos contingentes,
relacionados principalmente as acumula¢des do Pré-Sal em blocos ja
concedidos, juntamente com os recursos nio descobertos, manterdo a
tendéncia crescente da producio em todo o periodo do PDE, chegando a
contribuir com mais de 50% da produgio de petroleo em 2020”.
Disponivel em: < http://zip.net/bjnnmR > ou

< http://www.mme.gov.br/mme/galerias/arquivos/noticias/2011/SUMA
RIO-PDE2020.pdf >; Acesso em: 8/4/2014.
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confrontantes mantenham os padroes de ganhos intensos com essas
parcelas, mesmo em cenario de incremento vertiginoso de produ-
cao.

Ja a percep¢io de que os ganhos devam repartir-se por toda a
sociedade brasileira, a partir da distribuicao de royalties e participa-
¢Oes especiais em outros moldes, parece ser a base de politica pa-
blica mais afinada com a socialidade que deve nortear esses
contratos e negdcios, além de mostrar maior reveréncia ao objetivo
tundamental da Reptblica no interesse de ver reduzidas desigual-

dades sociais e regionais (CR, art. 32, III).

Nio se pode desconsiderar, além disso, tratar-se de contratos
de natureza sucessiva e pensados como acordos de longa duragdo.
Se o contexto e a realidade financeira atinentes a atividade se mo-
dificam no longo decorrer dos anos, as proprias expectativas de or-
dem econdOmico-financeira quanto as concessdes instituidas antes
da revisao legal podem modificar-se. Agregado a esfera de direitos
dos Estados produtores é o direito a participa¢ao na receita, a ti-

tulo de compensacdo, que nio deixa de existir.

Conforme destacou a CONFEDERACAO NACIONAL  DOS
Municirios (CNM), se as novas regras somente forem aplicadas
para campos ainda a serem licitados, excluindo-se as concessoes
em vigor, quase a totalidade dos recursos a distribuir na proxima
década continuaria com a concentra¢ao espacial irrazoavel estabe-
lecida pela legislacio atual, acentuando o quadro de desigualdades

regionais que a Constituicao almeja erradicar (fl. 7 da peca 48).
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Ha ponto delicado, todavia, que merece atencio especial da
Corte, atinente a aplicabilidade da lei impugnada ainda no ano
corrente. Mudanca abrupta de disponibilidades financeiras — ja
consideradas nas previsOes or¢camentarias — ¢ indesejavel e prejudi-

cial a administracao das responsabilidades estaduais e municipais.

As mesmas expectativas que, pelos motivos expostos, nio se
prestam para cristalizar o regramento anterior tém forga, entre-
tanto, no campo da aplicabilidade da lei, para barrar a imediatidade
que se quer dar ao novo regime. Se ¢ certo que a condi¢ao atual
dos produtores perante os contratos ndo gera nulidade das nor-
mas — as quais, portanto, nio estabelecem modelo inconstitucio-
nal —, também é preciso dizer que a auséncia de regime de
transicdo mais lento impacta sua esfera orcamentaria programada.
Nio é no ambito dos contratos que a expectativa deve ser preser-

vada, mas no reflexo que as rendas tém nos planos fiscais.

Essa Suprema Corte tem mostrado preocupac¢ido com altera-
¢Oes normativas que incidam sobre previsOes orcamentarias em
curso, pois irdo, potencialmente, surtir efeitos deletérios sobre a se-
guranca juridica dos entes federados. Perdem estabilidade de suas
contas, o que compromete a responsabilidade fiscal a que estio
vinculados. Essa ordem de ideias levou o Tribunal a considerar ile-
gitima a alteracdo, pelo Tribunal de Contas da Unilo, dos coefici-
entes das quotas dos municipios na reparticio do Fundo de
Participacio no exercicio financeiro em curso, em respeito ao

principio da anualidade orcamentaria:
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1. MANDADO DE SEGURANCA. Municipio. Fundo de
Participacdo. Impetracio contra mudanca do coeficiente
anual pelo Tribunal de Contas da Unido. Inadmissibilidade.
Ilegitimidade passiva do Tribunal. Ntimero de habitantes. Es-
timativa populacional elaborada pelo IBGE. Questio fatica
dependente de dilacio probatoria. Precedentes. Nio se ad-
mite mandado de seguranca, impetrado por municipio, con-
tra o Tribunal de Contas da Unido, para impugnar estimativa
populacional que, elaborada pelo IBGE, serviu de base para
fixacdo ou alteracio da quota referente ao Fundo de Partici-
pacio dos Municipios. 2. MUNICIPIO. Fundo de Participa-
¢ao. Revisdo da estimativa populacional. Reducdo do indice
anual de participacido. Alteracio promovida por Decisao
Normativa do Tribunal de Contas da Unido. Aplicacao ime-
diata, em meio ao exercicio financeiro. Ilegalidade. Violagio
da regra da anualidade da vigéncia dos indices fixados para
todo o exercicio financeiro. Ofensa a direito liquido e certo.
Mandado de seguranga concedido, para cassar os efeitos da
Decisio. Aplicagao dos arts. 91, § 3% e 92, do CTN, e 244 do
RITCU, cc. art. 102, caput e § 29, da Lei federal n® 8.442/92.
Nao ¢ licito ao Tribunal de Contas da Unido promover revi-
sio de indices referentes ao Fundo de Participacio dos Mu-
nicipios, que devem viger durante todo o exercicio
financeiro, para os reduzir no curso deste."

Se a invocac¢io de direito adquirido ndo parece apropriada, de
outro lado, a potencial violacdo as legitimas expectativas geradas
pelos termos pretéritos da reparticdo é ponto que recebe protecio
constitucional. Merece atencdo a estabilidade financeira da admi-
nistracdo publica, mediante controles, metas e planos de acdo que,
em Ultima anilise, estio todos lastreados em previsdes orcamenta-
rias. A responsabilidade fiscal converteu-se, justamente, em princi-

pio da atividade financeira do Estado, a assegurar que os gastos

18 STE Plenario. MS 24.098/DE Rel.: Min. Cezar Peluso. 29/4/2004, un. D],
21 maio 2004, p. 33.
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publicos se realizem em determinados lindes, sob pena de san¢io

aos agentes politicos.

E dever do administrador agir de maneira planejada e trans-
parente e prevenir riscos que possam afetar o equilibrio das contas
publicas (Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 12, § 1°). A explora¢io
de petroleo ¢é atividade que se estende por largo periodo de
tempo. Sdo contratos que vigoram por décadas. A transferéncia de
recursos aos Estados constituiu-se em linha de rendas que fomen-
tam intmeras atividades ptblicas e agregam-se a rotina or¢camenta-
ria e, logicamente, as previsOes que norteiam planos de acio de

longo prazo.

Bem por isso, como noticia o requerente (fls. 23-24 e 49 da
inicial), os créditos relativos aos repasses devidos ao Estapo po Rio
DE JANEIRO chegam a ponto de servir de lastro em programa de re-
financiamento de divida perante a Uniio. E exemplo eloquente de
que os ganhos com royalties e participacoes se inscrevem de forma
legitima na gestio orcamentaria de longo prazo, comportamento

que merece tutela e prote¢io, a bem do interesse coletivo.

Esses planos e programas sio elaborados de acordo com o
plano plurianual (CR, art. 165, § 4°). Despesas de capital, que ge-
ram aumento do patrimonio publico — e, por isso, caracterizam in-
vestimento — imbricam-se, igualmente, com a elaborac¢io do plano
plurianual (CR, art. 165, § 19). Esse parece ser marco preciso na
organiza¢do financeira de longo prazo dos Estados e fornece ade-

quada indica¢io do que possa identificar-se como baliza a preser-
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vacdo das legitimas expectativas das administracoes publicas afeta-
das pelas alteragcdes legislativas. Sio limites aptos a ser apreciados
em patamares juridicos proprios da manifestacio do Poder Judicia-
rio, sem impedir que as esferas politicas, fundadas em razdes que

lhes sdo proprias, achem caminho mais apropriado para a transi¢io.

Neste contexto, parece necessario preservar a sistematica an-
terior ao menos durante o periodo coincidente com a vigéncia do
plano plurianual em curso (até o exercicio de 2015, inclusive), res-
guardar o planejamento antecipado e viabilizar a aplicacdo da
norma sem dano maior. Estd em jogo a estabilidade da previsio

orcamentaria."”

5. CoNcCLUSAO

Ante o exposto, a Procuradoria-Geral da Republica requer,
em respeito ao principio da colegialidade, imediata submissio do
processo ao Plenario, para apreciar a decisio que suspendeu mo-
nocraticamente a eficacia das normas impugnadas. Subsidiaria-
mente, caso o pleito nio seja acolhido, requer julgamento do

agravo regimental interposto pela Mesa Do CONGRESSO NACIONAL

(peca 2).

19 A Procuradoria-Geral da Republica acompanha, aqui, entendimento do
entdo Procurador-Geral da Repuablica RoBERTO MONTEIRO GURGEL SANTOS,
proferido nas ADIs 4.916/DE 4.918/DF e 4.920/DE ajuizadas pelos
Governadores do Estapo po Espirito Santo e do Estapo peE SAo Pauro e
pela AssemBLEIA LEGISLATIVA DO Estapo po Rio DE Janero, em face de
dispositivos da Lei 12.734/2012.
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Em definitivo, opina pelo conhecimento parcial da acdo e, no
mérito, pela procedéncia parcial do pedido, apenas para afastar a
aplicabilidade imediata dos dispositivos impugnados, com base no
principio da programac¢io e do equilibrio or¢amentarios, a fim de
que as alteracdes questionadas vigorem somente a partir do exerci-

cio financeiro de 2016.

Brasilia (DF), 15 de maio de 2014.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WS/AMO - Par. PGR/WS/1.754/2014
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