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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

REQUERENTE:

GOVERNADOR DO ESTADO DO R10 DE JANEIRO

OBRIETO:
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEIN" 12.734/2012, NA PARTE EM QUE ALTERA
DISPOSITIVOS DAS LEIS N°9.478/97 £ 12.351/2010 REFERENTES A DISTRIBUICAOQ DOS

ROYALTIES DO PETROLEO

TESES E FUNDAMENTOS EM DISCUSSAO.
TESEL

INVALIDADE GLOBAL DAS ALTFRACOES NO REGIME JURIDICO DOS ROYALTIES DO PETROLED

FUNDAMENTOS
l. Violagdo do sentido e alcance do art. 20, § 1° da Constituigdo. Natureza
compensatoria e ndo redistributiva dos rovalfties.
2.

Violagio do pacto federativo origindrio e, consequentemente, do principio da

supremacia da Constituigio e do principio federativo, O pagamento de royalties e
a formula de cobranga do ICMS sobre petrdleo no destino — e néio na origem —

formam um sistema que integra o pacto constituinte entre Estados produtores e

ndo-produtores. Lei ordinaria ndo pode altera-lo (CF, art. 155, § 2°, X, b).

TESE H:
INVALIDADE DA APLICACAO DAS NOVAS REGRAS AOS ROYALTIES DERIVADOS DAS

CONCESSOES INSTITUIDAS NOS TERMOS DA LEGISLACAD ANTERIOR ol

A

FUNDAMENTOS il

¥

T

1. Violagiio ao direito adquirido. As participagdes niio sio devidas em bloco; cada

concessdo gera um direito autbnomo 4 percepgio das participagdes L}l
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governamentais a ela referentes. Nas concessdes jd existentes, esse direito se
concretizou € se incorporou ao patrimonio juridico dos entes federativos, nos
termos das normas de regéncia. A criagio de um novo regime juridico — que seja
valido - somente poderia afetar concessdes futuras.

Violagdo ao principio da seguranga juridica. Ainda que nio se pudesse falar de
direito adquirido na hipotese, a incidéncia das inovagdes sobre as concessdes ja
existentes surpreenderia bruscamente os Estados produtores, afetando situagoes
Jja constituidas de longa data ¢ frustrando sua expectativa legitima em relagio a
receitas que vém auferindo ha muitos anos e que ja se encontram
comprometidas.

Violagio ae ato juridico perfeito. O Estado do Rio de Janeiro, em particular,
celebrou contrato de refinanciamento de sua divida junto a propria Unido, no
qual se estabeleceu que a amortizagdo seria feita pela cessio das cotas de
rovalties e participagdes. A Unifo niio pode se valer da sua competéncia
legislativa para tomar invidvel o cumprimento do contrato que celebrou com o
Estado, gerando graves sanges para este.

Violagio aos principios da responsabilidade fiscal, do equilibrio or¢amentario e
da boa-fé objetiva. A modificagio drastica e subita do sistema de distribuigio das
participagbes governamentais sobretudo para alcangar as concessbes ja
existentes — produziria um desequilibrio orgamentano dramatico ¢ impedina o
cumprimento de indmeras obrigagdes constitucionais, legais e contratuais dos

Estados afetados. Dentre tais obrigagies encontra-se o contrato de

refinanciamento de divida firmado pelo Estado com a propria Unidio, a cuja

amortizagdo estdo vinculados os royalties. | |
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SUMARIO DA PETICAO INICIAL

[.  APRESENTACAOD DA QUESTAO
I.1. Breve historico do pagamento de rovaities do petroleo
1.2. As recentes tentativas de modificagdo do regime juridico dos royalties
1.3, Cabimentoe da agdo, direito de propositura e pertinéncia tematica
I, OART. 20, & 1°, DA CONSTITUICAQ E O REGIME JURIDICO DOS ROYALTIES
III. TESE I: INVALIDADE GLOBAL DAS ALTERACOES NO REGIME JURIDICO DOS ROYALTIES DO
PETROLEO
III.1. Violagdo ao sistema formado pelos arts. 20, § 1° e 155, § 2°, X, b, da
Constituigao
III.2. Violagio ao principio da supremacia da Constituigdo e ao principio
federativo
V. TESE Il: INVALIDADE DA APLICACAQ DAS NOVAS REGRAS AOS ROYALTIES DERIVADOS
DAS CONCESSOES INSTITUIDAS NOS TERMOS DA LEGISLACAO ANTERIOR
IV.1. Violaggo a regra do direito adquirido
IV.2. Violagdo ao ato juridico perfeito e aos principios da seguranga juridica, da
responsabilidade fiscal e da boa-fé objetiva
V. DA POSSIBILIDADE DE INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO
V1. DOs PEDIDOS
V.1. Pedido cautelar

V.2, Requerimentos ¢ pedido final
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EXMO. SR. MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no
exercicio da atmbuigio que lhe confere o art. 103, V, da Constitui¢do Federal, assistido

pela Procuradona-Geral do Estado, vem propor a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar

tendo por ohjeto as novas regras de distribuicio dos royalties e participagdes especiais
devidos pela exploragiio do petréleo, introduzidas pela Lei Federal n” 12.734/2012
(doc. n® 1), De forma especifica, so impugnados os arts. 42-B; 42-C; 48, 11; 49, 11; 49-
Ay 49-8; 49-C; 50, 50-A; 50-B; 50-C; 530-D; e 50-E da Lei Federal n® 9.478/97, todos
com a redagio dada pela Lei Federal n® 12.734/2012, Nesta agdo direta retoma-se a

questiio do veto & Lei n. 12.734 /2012, que foi discutido no MS n® 31.816/DF.’

A tese central da presente agio direta ¢ a de que o pagamento de
rovalties e participagbes especiais insere-se no pacto federativo originario da

Constitwigdo de 1988, sendo uma contrapartida ao regime diferenciado do ICMS

' STF, DJ 8 fev. 2013, MS 31 .846/DF, Rel. Min. Luiz Fux.
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incidente sobre o petréleo (pago no destino, e nfio na origem), bem como envolve, por
imperativo do art, 20, § 1°, uma compensagio pelos 6nus ambientais e de demanda por
servigos publicos gerados pela exploragio desse recurso natural. Ha ainda uma tese de
menor abrangéncia, referente a absoluta ilegitimidade da aplicagio do novo regime s

concessoes firmadas anteriormente & promulgagdo da Lei Federal n” 12.734/2012,

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

“Art. 42-B. Os royalties devidos em fungdo da produgdo de
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o
regime de partilha de produgdo serdo distribuidos da seguinte
Jorma:

I - guando a producio ocorrer em terra, rios, lagos, ilhas
lacustres ou fluviais:

a) 20% (vinte por cenfo) para os Estados ou o Distrito
Federal, se for o caso, produtores;

h) 10%% (dez por cento) para os Municipios produtores;

c) 5% (cinco por cento) para os Municipios afetados por
operacoes de embargue e desembarque de petroleo, gas natural e
oufro hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos
pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis
(ANP);

d) 25% (vinte e cinco por cento) para constituigdo de fundo
especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for
o caso, de acordp 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 Il deste artigo, na alinea "a" do
inciso H dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997,
e no inciso I do § 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de
1997;

2. o vrateio dos recursos do fundo especial
obedecera as mesmas regras do rateio do Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. | W da
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Constituicao;

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 |
serd redistribuido entre os demais Estados e o Distrito Federal, se
Jor o caso, proporcionalmente as suas participagoes no FPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito
Federal, se for produtor, podera optar por receber os recursos do
Jundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea "a" deste inciso, na
alinea “a” do inciso 11 deste artigo, na alinea “a” do inciso Il dos
arts. 48 e 49 da Lei no 9,478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso II
do § 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997;

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

e) 25% (vinte e cinco por cento) para constituigdo 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 ndo tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b" e "¢" deste inciso e do inciso Il deste
artigo, nas alineas "b" e "¢ do inciso Il dos arts. 48 ¢ 49 da Lei
no $.478, de 6 de agosio de 1997, ¢ no inciso Hi do § 2o do art. 50
da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997,

2. o vrateio dos recursos do fundo especial
obedecerd as mesmas regras do rateio do Fundo de Participagio
dos Municipios (FPM), de que trata o art. 139 da Constitui¢do;

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

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

3. os recursos que Municipios produtores ou
confrontantes tenham deixado de arrecadar em fimgdo da opgdo (
prevista no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo ‘,Lf
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especial de que trata esta alinea;

1) 15% (quinze por cento) para a Unido, a ser destinado ao
Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas
destinadas aos orgdos especificos da Administragdo Direta da
Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo;

Il - quando a produgae ocorrer na plataforma continental,
no mar tervitorial ou na zona economica exclusiva:

a) 22% (vinte e dois por cento) para os Estados
confrontantes;

h) 5% (cinco por cento) para os Municipios confrontantes;

¢) 2% (dois por cento) para os Municipios afetados por
operagoes de embargue e desembargue de petroleo, gas natural e
outro hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos
pela ANP;

d) 24,5% (vinte e quatro inteiros e cinco décimos por cento)
para constituigdo 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, gue nao tenham
recebido recursos em decorréncia do disposto na alinea "a” do
inciso I e deste inciso I, na alinea "a"' do inciso il dos arts. 48 ¢
49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso I do § 20
do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997;

2. o rateio dos recursos do fundo especial
obedecera as mesmas regras do rateio do Fundo de Participagao
dos Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159 da
Constituicdo,

3. 0 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 decorvéncia do disposto no item |
sera redistribuido entre os demais Estados e o Distrito Federal, se
for o caso, proporcionalmente as suas participages no FPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito
Federal, se for produtor, podera optar por receber os recursos do
Sfundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a" do inciso I e
deste inciso I, na alinea “a” do inciso Il dos arts, 48 ¢ 49 da Lei
no 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso Il do § 20 do art. 5()
da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997,

3. os recwrsos que Estados produtores ou
confrontantes, ou que o Distrito Federal, se for o caso, tenham
deixado de arrecadar em fun¢do da opgdo prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta

N
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alinea;

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

1. o5 recursos serdo distribuidos somente para os
Municipios que ndo tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b" e “¢" do inciso I e deste inciso I, nas
alineas "b" e “c" do inciso Il dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478, de
6 de agosto de 1997, e no inciso Il do § 20 do art. 50 da Lei no
9.478, de 6 de agosto de 1997;

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

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

4. o Municipio produtor ou confrontante podera
optar por receber os recursos do fundo especial de que trata esta
alinea, desde que ndo receba recursos em decorréncia do disposto
nas afineas “b" e “c” do inciso I e deste inciso I1, nas alineas “b"
e “c" do inciso Il dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de agosto
de 1997, e no inciso Ill do § 20 do art. 50 da Lei no 9.478, de 6 de
agosto de 1997;

5. os recursos que Municipios produtores ou
confrontanies tenham deixado de arrecadar em fungdo da opgdo
prevista no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo
especial de que trata esta alinea;

f 22% f{vinte e dois por cento) para a Unido, a ser
destinado ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as
parcelas destinadas aos Orgdos especificos da Administragdo
Direta da Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo,

8§ 17 A soma dos valores referentes aos royalties devidos
aos Municipios nos termos das alineas "b"" ¢ "¢" dos incisos 1 e Il
deste artigo, com os royalties devidos nos termos das alineas "b" e
“e" dos incises | e H dos arts. 48 e 49 da Lei no 9.478, de 6 de
agosto de 1997, com a participagdo especial devida nos termos do
theiso HI do § 20 do art. 50} da Lei no 9478, de 6 de agosto de
1997, ficardo limitados ao maior dos seguintes valores:

I - os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties
e participacdo especial em 201 1;

I - 2 (duas) vezes o valor per capita distribuido pelo FPM,

calculado emy nivel nacional, multiplicado pela populagdo do
Municipio.\
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§ 27 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 ne § lo serd transferida
para o fundo especial de que trata a alinea "e" dos incisos [ e 11,

§ 3% Os pontos de enfrega as concessionarias de gds
natural produzido no Pais serdo considerados instalagdes de
embarque e desembarque, para fins de pagamento de royalties aos
Municipios afetados por essas operagoes, em razio do disposio na
alinea “c¢” dos incisos [ e II.

§ 4" A opgdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios de
que trata o item 4 das alineas "d" e "e" dos incisos | e Il podera
ser feita apos conhecido o valor dos royalties e da participagio
especial a serem distribuidos, nos termos do regulamento.

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

Art. 48. A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de
concessdo, que representar 5% (cinco por cento) da produgdo,
correspondente ao montanie minimo referido no § 1’ do art. 47,
sera distribuida segundo os seguintes critérios:

fil

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

@) 20%0 (vinte por cento) para os Estados confrontantes;

b) {7% (dezessete por cento} para os Municipios
confrontantes e respectivas areas geoeconomicas, conforme
definido nos arts. 2°, 3° ¢ 4° da Lei n° 7.525, de 22 de julho de
1986,

¢} 3% f(trés por cento) para os Municipios que sefam
afetados pelas operagdes de embarque e desembarque de
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, na
Jorma e critério estabelecidos pela ANP;

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

1. os recursos serdao distribuidos somente para os
Estados e, se for o caso, o Distrito Federal, que ndo tenham
recebido recursos em decorréncia do disposto na alinea "a" dos
incisos I e If do art. 42-B da Lei n” 12.351, de 22 de dezembro de
2010, na alinea “a" deste inciso e do inciso Il do art. 49 desta
Lei e no inciso  do § 2° do art. 50 desta Lei,

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

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

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Disirito
Federal, se for produtor, podera optar por receber os recursos do
fundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea "a" dos incisos |
elldo art. 42-B da Lei n” 12.351, de 22 de dezembro de 2010, na
alinea "a" deste inciso e do inciso Il do art. 49 desta Lei e no
inciso i do § 2° 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 fungdo da opgdo prevista no item 4

serdo adicionados aos recursos do fundo especial de que trala
esta alinea;

e) 20% fvinte por cento) para constituicdo de fundo
especial, a ser distribuido entre os Municipios de acordo com os
seguintes critérios:

1. os recursos serio distribuidos somente para os
Municipios que ndo tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas "b" e “¢" dos incisos I e Il do art. 42-B da
Lein” 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas "b" e “¢"
deste inciso e do inciso Hl do art. 49 desta Lei e no inciso Il do §
Z do art. 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial
obedecerd ds mesmas regras do rateio do Fundo de Participagdo
dos Municipios (FPM), de gue trata o art. 159 da Constitui¢io;

3. o percentual que o FPM destina aos Municipios
gue serao excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em
decorréncia do disposto no item | sera redistribuido entre
Municipios proporcionalmente as suas participagoes no FPM,

4. o Municipio produtor ou confrontante poderi
optar por receber os recursos do fundo especial de que trata esta
alinea, desde gue ndo receba recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b" e “¢" dos incisos I e Il do art. 42-B da
Lein" 12,351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas "b" ¢ "¢"

deste inciso e do inciso I do art. 49 desta Lei e no inciso Il do §
2" do art. 50 desta Lei; |
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5. os recursos gue Municipios produtores ou
confrontantes tenham deixado de arrecadar em fungio da opgdo
prevista no item 4 serdo adicionados aos recursos do fundo
especial de que trata esta alinea;

) 20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao
Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas
destinadas aos drgdos especificos da Administragdo Direta da
Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo,

§ 1" A soma dos valores referentes aos royalties devidos
aos Municipios nos termos das alineas "b" e “c" dos incisos I e
Hdo art. 42-B da Lei n” 12.351, de 22 de dezembro de 2010, com
os royalties devidos nos termos das alineas “b” e “¢” dos incisos
{ e II deste art. 48 e do art. 49 desta Lei, com a participagio
especial devida nos termos do inciso Il do § 2° do art. 50 desta
Lei, ficardo limitados ao maior dos seguintes valores:

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

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

§ 2° A parcela dos royalties de que trata este artigo que
contribuir para o gque 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 If,

§ 3% Os pontos de entrega as concessiondrias de gas
naiwral produzide no Pais serdo considerados instalagoes de
embarque e desembarque, para fins de pagamento de royalties
aos Municipios afetados por essas operagées, em razdo do
disposto na alinea "¢ " dos incisos e Il.

8 4" 4 opgiio dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios
de que trata o item 4 das alineas "d" e “e" do inciso Il podera
ser feita apos conhecido o valor dos royalties e da participagdo
especial a serem distribuidos, nos termos do regulamento.’ (NR)

a) 20% (vinte por cento) para os Estados confrontantes;

b) 17% (dezessete por cento) para os Municipios
confrontantes e respectivas areas geoeconomicas, conforme
definido nos arts. 2°, 3° e 4° da Lei n” 7.525, de 22 de julho de
1986,

c) 3% (wrés por cenlo) para os Municipios que sejam
afetados pelas operacoes de embarque e desembarque de
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarboneios fluidos, na
Yy
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forma e critério estabelecidos pela ANP;

d) 20% (vinte por cento) 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 ndo tenham
recebido recursos em decorréncia do disposto na alinea “a " dos
incisos e N do art, 42-B da Lei n” 12,351, de 22 de dezembro de
2010, na alinea “"a” deste inciso e do inciso Hf do art. 48 desta

Lei e no inciso Il do § 2° do art. 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial

obedecerd as mesmas regras do rateio do Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal (FPE), de que trata o art. 159
da Constituicao;

3. o percentual que o FPE destina ans 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 [ serd 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, podera optar por receber os recursos do

fundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo receba os
recursos referidos no item I

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

e) 20% (vinte por cento) 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 ndo tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas “b" e "¢" dos incisos [ e I do ari. 42-B da
Lein® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas "b" e “¢"
deste inciso e do inciso I do art, 48 desta Lei e no inciso I do §
2" do art, 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial

obedecera as mesmas regras do rateio do FPM, de que trata o
art. 139 da Constitui¢do;

3. o percentual que o FPM destina aos Municipios
gue serdo excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em

decorréncia do disposto no item | serd redistribuido,
'
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Municipios proporcionalmente as suas participa¢oes no FPM;

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

5. os recursos que Municipios produtores ou
confrontantes tenham deixado de arvecadar em fungdo da opgdo
prevista no item 4 serdo adicionados aos recwrsos do fundo
especial de que trata esta alinea;

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

§ 1" (Revogado).

& 2" (Revogado),

& 3" (Revogada).

§ 4 A soma dos valores referentes aos royalties devidos
aos Municipios nos termos das alineas "b" e “¢" dos incisos I e
Il do art. 42-B da Lei n” 12.351, de 22 de dezembro de 2010, com
os royalties devidos nos termos das alineas "b" e "¢ dos incisos
I e II deste artigo e do art. 48 desta Lei, com a participagdo
especial devida nos termos do inciso fll do § 2° do art. 50 desta
Lei, ficario limitados ao maior dos seguintes valores:

1 - os valores que o Municipio recebeu a titulo de royalties
e participagdo especial em 2011,

It - 2 (duas) vezes o valor per capita distribuido pelo
FPM, calculado em nivel nacional, multiplicado pela populagio
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 sera transferida
para o fundo especial de que trata a alinea “¢” do inciso II.

§ 6" A opgdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios
de que frata o item 4 das alineas "d" ¢ "e¢" do inciso ll podera
ser feita apos conhecido o valor dos royalties ¢ da participagio
especial a serem distribuidos, nos termos do regulamento.

§ 7 Os pontos de entrega as concessiondrias de gads
natural produzide no Pais serio considerados instalacdes de
embarque e desembargue, para fins de pagamento de royalties
aos Municipios afetados por essas operagdes, em razdo do
disposto na alinea “"c¢" dos incisos I e Il." (NR)

Art. 49-A. Os percentuais de distribui¢do a que se referem a

afinea “b" do incise I do art. 48 e a alinea “b" do inciso H do
art. 49 serio reduzidos: i |

fl
|
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I - em 2 (dois) pontos percentuais em 20113 e em cada ano
subseguente até 2018, gquando alcangara 5% (cinco por cento);

il - em I (um) ponto percentual em 2019, quando
alcancara o minimo de 4% (guatro por cento).

Paragrafo tnico. A partir de 2019, o percentual de

distribuicdo a que se refere este artigo sera de 4% (quatro por
cento).’

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

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

i - em 1.5 (um inteiro e cinco décimos) de ponto
percentual em 2017, gquando atingiva 255% (vinte e cinco
inteiros e cinco décimos por cento);

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

IV - em 0.5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
quando atingira o maximo de 27% (vinte ¢ sete por cento),

Paragrafo unico. A partir de 2019, o percentual de

distribuigdo a que se refere este artigo sera de 27% (vinte e sefe
por cento),’

Art. 49-C. Os percentuais de distribuigdo a que se referem a
alinea "e" do inciso Il do art. 48 ¢ a alinea "e” do inciso Il do
art. 49 serao acrescidos:

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

H - em L5 fum inteiro ¢ cinco deécimos) de ponto
percentual em 2017, gquando atingira 25,5% fvinte e cinco
inteiros e cinco décimos por cento);

I - em I (um) ponto percentual em 2018, quando atingira
26,5% (vinte e seis inteiros e cinco décimos por cento),

1V - em 0.5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
gquando atingira o maximo de 27% (vinte e sete por cento).

Paragrafo wnico. A partir de 2019, o percentual de
distribuigdo a que se refere este artigo sera de 27% (vinte ¢ sete
por cento).’

1 - 42% (quarenta e dois por cento) a Unida, ii',.r ser
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destinado ao Fundo Social, instituido pela Lei n” 12.351, de 20110),
deduzidas as parcelas destinadas aos orgdos especificos da
Administragdo Direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo;

il - 34% (trinta e quairo por cento) para o Estado onde
ocorrer a produgdo em terra, ou confrontante com a plataforma
confinental onde se realizar a produgdo,

flI - 5% (cinco por cento) para o Municipio onde ocorrer
a produgdo em terra, ou confrontante com a plataforma
continental onde se realizar a produgao,

[V - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para
constituicdo 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 ndo tenham
recebido 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 Il dos arts. 48 e 49 desta Lei e no
inciso Il do § 2° deste artigo;

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

¢} 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 na
alinea "a’ serd redistribuido entre os demais Estados e o Distrito
Federal, se for o caso, proporcionalmente as suas participagoes
no FPE;

d) o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito
Federal, se for produtor, podera opiar por receber os recursos do
fundo especial de que trata este inciso, desde que ndo receba
recursos em decorréncia do disposto na alinea “a" dos incisos |
e il doart. 42-Bda Lei n” 12.351, de 22 de dezembro de 2010, na
alinea “a" do inciso Il dos arts. 48 ¢ 49 desta Lei e no inciso II
do § 2° deste artigo;

e} os recursos que Estados produtores ou
confrontantes, ou que o Distrito Federal, se for o caso, tenham
deixado de arrecadar em funcio da opgio prevista na alinea "'d”
serdo adicionados aos recursos do fundo especial de que trata
este inciso;

V- 9.5% (nove inteiros e cinco décimos por centp) para
constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os
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Municipios de acordo com os seguintes critérios:

@) o5 recursos serdo distribuidos somente para os
Municipios que ndo tenham recebido recursos em decorréncia do
disposto nas alineas "b" e "¢ dos incisos 1 e Il do art. 4.2- B da
Lein® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas "b" e "¢"
do inciso Il dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso Il do § 2° dﬂim
artigo;

b) o rateic dos recursos do fundo especial
obedecerd as mesmas regras do rateio do FPM, de que trata o
art. 159 da Constituicdo,

¢) 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 participacoes no FPM;

d) o Municipio produtor ou confrontante podera
aptar por receber os recursos do fundo especial de que trata este
inciso, desde que ndo receba recursos em decorréncia do
a'i'.spmm nas alineas "b" e "c¢" dos incisos [ e Il do art. 42-B da
Lein® 12,351, de 22 de dez embm de 2010, nas alineas “b" e “¢”
do inciso Il dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso Ill do § ' deste
artigo;

e} os recursos que Municipios produtores ou
confrontantes tenham deixado de arrecadar em fungdo da opgdo
prevista na alinea “d"” serdo adicionados aos recursos do fundo
especial de que trata este inciso.

()

Art. 50-A. O percentual de distribuigdo a que se refere o inciso [
do § 2 do art. 50 serd acrescido de 1 (um) ponto percentual em
20113 e em cada ano subsequente até 2016, quando alcangara
46% (quarenta e seis por cento).

Paragrafo unico. A partir de 2016, o percentual de

distribuigdo a que se refere este artigo sera de 46% (quarenta e
sels por cento).

Art. 50-B. O percentual de distribuigdo a que se refere o inciso I
do § 2° do art. 50 sera reduzido:

I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013, gquando
atingira 32% ftrinta e dois por cento);

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

Il - em 2 (dois) pontos percentuais em 2016, em 2017 e
em 2018, quando atingira 20% (vinte por cento).

Paragrafo unico. A partir de 2018, o perc L'mq.ul de
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distribuicdo a que se refere este artigo sera de 20% (vinte por
cento).’

Art. 50-C. O percentual de disiribuicdo a que se refere o inciso
Hl do § 2° do art. 50 sera reduzido em 1 (um) ponto percentual
em 2019, quando atingira 4% (quatro por cento).

Paragrafo unico. A partir de 2019, o percentual de

distribuicio a que se refere este artigo serd de 4% (quatro por
centa).”

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

I -em (05 feinco décimos) de ponto percentual em 2013,
quando atingira 10% (dez por cento);

fl - em 1 (um) ponto percentual em 2014 ¢ em 2015,
guando atingira 12% (doze por cento);

HI - em 0.5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2016,
quando atingira 12,5% (doze inteiros e cinco décimos por
cento);

IV - em I {um) ponto percentual em 2017 e em 20185,
quando atingira 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por
cento),

V - em (0,3 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
quando atingira 15% (quinze por cento).

Paragrafo umico. A partir de 2019, o percentual de
distribuicdo a que se refere este artigo serd de 15% (quinze por
cento).

Art. S0-E. O percentual de distribuicéo a que se refere o inciso V
do § 2 do art. 50 sera acrescido:

I - em (L5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2013,
quando atingird 10% (dez por cento);

I - em I fum) ponto percentual em 2014 ¢ em 2015,
gquando atingira 12% (doze por cento),

Il - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2016,
quando atingiva 12,5% (doze inteiros e cinco décimos por
cental;

IV - em | fum) ponto percentual em 20117 e em 2018,

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

Vo-em 005 {cinco décimos) de ponto percentual em 2019,
gquando atingira 15% (quinze por cento),

iz
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Paragrafo unico. A partir de 2019, o percentual de

distribuiciio a que se refere este artigo sera de 15% (quinze por

cento)”

As razdes que conduzem ao provimento dos pedidos serdo

desenvolvidas na sequéncia, conforme o roterro apresentado imicialmente.

1. APRESENTACAO DA QUESTAO

1. A Lei n” 12.734/2012 foi editada para alterar as bases da repartigio

das participagdes governamentais devidas, nos termos da Constituigdo, aos Estados ¢
Municipios em cujos territorios ocorra a produgio de petroleo. Em sintese, o diploma
estabelece uma nova forma de rateio das participagbes, colocando no centro das
preocupagies, ndo os entes produtores — como determina a Constituigdo —, e sim 0s
Estados que (i) ndo sofrem os impactos e 0s riscos associados 4 exploragio de petroleo, e
(11) j4 se beneficiam de uma regra especial quanto a incidéncia do ICMS. Nio fosse
suficiente, a lei sequer excepciona expressamente as concessoes ja celebradas com

base na legislacio anterior, pelo que seria possivel imaginar que o novo regime
poderia ser apliciavel aos contratos j& em curso.

2. Por circunstincias e vicissitudes diversas, todos os Estados da

Federacgio brasileira enfrentam dificuldades econdmicas, financeiras e orcamentarias.
Diante disso, a maioria do Congresso Nacional cain na temtagdo de se apropriar de
receitas constitucionalmente atribuidas aos Estados produtores de petroleo, sem atentar
para o desequilibrio dramatico que traria para suas finangas. Ao proceder assim, sob o
impulso aflitc da necessidade pecuniaria, a Lei n°

12.734/2012 consumou uma
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deslealdade federativa, constituindo um exemplo académico de tirania da maioria, de
derrota da raziio publica pela paixdo politica.

3. Os dispositivos aqui questionados caracterizam uma versdo piorada
da “guerra fiscal”, jd que travada no plano da legislagio federal, com apropriagio de
recursos alheios. Aqueles a quem a Constituicio confere o direito de receber as
participagdes deixardo de ser adequadamente compensados, vendo suas contas em
gravissimo risco. De outra parte, entes inteiramente desvinculados da produgio do
petrleo ficardo com a maior parte dos recursos. A necessidade financeira niio ¢ algo
desimportante na vida. Porém, nio serve para legitimar qualquer pratica arrecadatéria. O
contrano, alias, legitimaria condutas como o furto, o roubo ou o estelionato. A justiga

redistributiva encontra limites na Constituigiio, na lei ¢ na ética.

4, A busca voraz por recursos, sem atengdo aos custos morais e

juridicos, constitui uma ladeira escorregadia. A questio dos royalties ¢ exemplar a esse
respeito. Quando o debate comegou, logo apos a descoberta das reservas do pré-sal,
pediu-se ao Estado do Rio de Janeiro que se conformasse em abrir méo de parte da receita
a que fazia jus, nos termos da legislagio em vigor. Somente em relagio ao pré-sal, dizia-
se. Aos poucos, no entanto, foi-se tentando introduzir legislagio para afetar também a
participagio dos Estados produtores em dreas situadas fora do pré-sal. E, ja agora, nio
pretendem respeitar sequer as receitas referentes a concessdes firmadas ha anos.

5. O Estado do Rio de Janeiro foi implacavelmente discriminado ao
longo de todo o regime militar, por sua tradi¢do de oposigio ao poder arbitririo e
resisténeia democrdtica, Nio deixa de ser irdnico que, consolidada a democracia, se veja
agora perseguido pela maioria parlamentar. Mas a democracia ndo ¢ feita apenas de
maiorias, mas também do respeito a Constituigio. Estados também tém direitos

fundamentais em relagfio aos demais entes e é papel do Supremo Tribunal Federal
defendé-los e proclama-los.
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.1. BREVE HISTORICO DO PAGAMENTO DE ROYALTIES DO PETROLEO

6. A obrigagio de distribuir participagbes ou compensagies a

Estados ¢ Municipios em decorréncia da exploragio de petroleo e gis natural em seu
territorio existe desde o comego da indastria petrolifera no Brasil, tendo por marco
inicial o art, 27 da Lei n® 2.004/53°, que criou a Petrobras ¢ dispds sobre a Politica
Nacional do Petrdleo. Com o inicio da exploragdo maritima do petrdleo, a Lei n”
7.453/85 previu o pagamento de compensagio também quando o 6leo ou o gas natural
fossem extraidos da plataforma continental, a ser entregue aos Estados e Municipios

confrontantes com o0s pogos produtores. Em 1988, o tema dos royalties foi

constitucionalizado (art. 20, § 1°)°, como forma de retirar a matéria das deliberagdes
majoriténas, evitando que interesses particulares ou momentineos se sobrepusessem ao
direito dos Estados e dos Municipios produtores. O dispositivo constitucional foi
regulamentado pela Lei n® 7.990/89 e pela Lei n” 9.478/97.

1.2, AS RECENTES TENTATIVAS DE MODIFICACAO DO REGIME JURIDICO DOS
ROYALTIES

7. Apos a descoberta das reservas do pré-sal, 0 governo encaminhou

ao Congresso Nacional projetos de lei que estabeleciam uma disciplina propria em relagio

a essas dreas. Tais projetos materializaram-se na Lei n® 12.351/2010. Passaram a conviver

 Lei n® 2.004/53, art. 27: "A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar aos
Estados e Territdrics onde fizerem a lavra de petrdlec e xisto betuminoso e a extragdo de gas,

indenizagdo correspondente a 5% (cinco por cento) sobre o valor do dleo extraido ou do xisto
ou do gas”,

* CF, art. 20, § 1°. “E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e acs
Municipios, bem como a érgdos da administragdo direta da Unido, participago no resultado da
exploragdo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de gerago de energia
gletrica e de outros recursos minerais no respectivo territdrio, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagéo financeira por essa expmraqal}’.
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no pais, assim, dois regimes de exploragfio e produgdo de petrdleo: (i) o regime de
concessdo, instituido pela Lei do Petroleo (Lei n® 9.478/97) e (ii) o regime de partilha de
produgio, instituido pela Lei n® 12,351/2010. Por ocasido do envio dos projetos que
resultaram na lei que disciplina o pré-sal, 0 govemno mantinha o regime de pagamento de
rovalties em vigor (embora suprimisse as participagbes especiais) € nada dispunha sobre

08 royalties pagos no regime de concessio, que continuavam regidos pela legislagio
anterior.

8. Porém, no Congresso Nacional, as chamadas Emendas Ibsen (na

Cédmara) e Simon {no Senado) modificaram substancialmente o projeto do govemo,
suprimindo os direitos dos Estados € Municipios produtores. De acordo com a regra que
propunham, as participagdes ou compensagles previstas no art. 20, § 1° nfio mais
caberiam aos Estados ¢ Municipios diretamente afetados pela atividade de extragio
petrolifera, passando a ser distribuidas, indistintamente, a todos os Estados e Municipios
da Federagdo, segundo as regras de rateio dos respectivos fundos de participagdo. Esta
afronta inimaginavel 4 Constituigio e aos direitos dos Estados produtores foi VETADA

pelo Presidente Luis Indcio Lula da Silva, que suprimiu do texto aprovado o art. 64, que
continha a barbaridade juridica perpetrada pela maioria parlamentar.
. Nova tentativa de retirar fatia substantiva dos royvalties dos Estados
produtores veio com a aprovagio do Projeto de Lei n" 2.565/2011 (Projeto de Lei do
Senade n® 448/2011) que, sancionado, transformou-se na Lei n® 12.734/2012, aqui
impugnada. Embora niio suprima inteiramente as participagdes devidas aos Estados
produtores, o diploma tampouco promove ~ como poderia parecer — um mero recilculo
das receitas auferidas. O que a lei fez foi uma verdadeira inversdo do sistema
constitucional de pagamento de rovalties e participagdes especiais, colocando em seu
centro os kEstados e Municipios ndo-produtores, cujas receitas seriio imediata e
progressivamente ampliadas de forma bastante intensa, 4 custa dos entes produtores. Boa LjL
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parte das inovagbes introduzidas pelo Congresso Nacional foi vetada, mas o veto vem de

ser derrubado.

10.

Nio sdo poucas as consequéncias das alteragOes introduzidas.

Apenas para que se tenha uma ideia, os rovalfies pagos aos Estados ndo-produtores

seriam mais do que quadruplicados pela Lei n® 12.734/2012, que ainda prevé o aumento

gradual desses valores até 2019 — quando os repasses aos Estados ¢ Municipios ndo-

produtores corresponderiam a cerca de 54% (cinquenta ¢ guatro por cento) do total de

royalties ¢ 30% (trinta por cento) de toda a participagido especial distribuida. O quadro

abaixo 1lustra as modificagoes introduzidas pela lei:

LEIN9.478/97 (REDACAO LEIN12.734/2012
ANTERIOR)
Royalties de até 5% Royalties de até 5%

» Estados produtores: 70%

= Estados produtores: 70%
= Mumicipios produtores: 20%
* Municipios afetados: 10%

Parcela que superar os 5%
Estados produtores: 52,5%
Municipios produtores: 15%
Municipios afetados: 7,5%
Unido: 25%

Rayﬁﬁfes de até 5%

' Royalties: * Municipios produtores: 20%
Laviaem || * Municipios com instalagdes:
| m#m!mh | 10%
lagos, rios, Parcela que superar os 5%
ilhas fluvials | « Fstados produtores: 52,5% .
e lacustres | = Municipios produtores: 15% .
* Municipios afetados: 7,5% .
_® Unifio: 25% .
Royalties de até 5%
* Estados confrontantes: 30%
* Municipios confrontantes: 30%
ml ﬂ' ;l:\;:nicipius com instalagBes:
W’ * Unifio: 20%

10%

* Funde (lodos menos Unido):

Parcela que superar os 5%

= Estados confrontantes: 20%
= Municipios confrontantes: 17% |
Y Reducdes até 4% (2019)
* Municipios afetados: 3%
% Redugdo para 2% (2017)
* Unido: 20%
= Fundo — Estados e DF: 20%
U Aumentos até 27% (2019)
= Fundo ~ Municipios: 20%
Y Aumentos até 27% (2019)

Parcela que superar os 5%
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» Estados confromtantes: 22,5%
* Municipios
22.5%

= Municipios afetados: 7,5%
= [Jnido: 40%

= Fundo (todos menos Unido):

7.5%

confrontantes:

* Estados confrontantes: 20%
* Municipios confrontantes: 17%

Y Redugdes até 4% (2019)
* Municipios afetados: 3%

Y Redugdo para 2% (2017)

* Unido: 20%
* Fundo — Estados e DF: 20%

% Aumentos até 27% (2019)
* Fundo — Municipios: 20%

Y Aumentos até 27% (2019)

* Estados confrontantes ou
produtores: 40%

= Estados confrontantes ou
produtores: 34%

% Redugdes até 20% (2018)

* Municipios confrontantes ou
produtores: 5%

% Redugoes até 4% (2019)
= Unido: 42%
% Aumentos até 46% (2016)
* Fundo — Estados e DF: 9,.5% '
[t L Aumentos até 15% (2019)
W = Fundo — Municipios: 9,5%

L Aumentos até 15% (2019)

I' . IS Municipios confrontantes ou
produtores: 10%

= Unido: 50%,

1. Assim, mais da metade dos recursos gue, segundo a Constituicdo,

cabem aos entes afetados pela exploracdo do petrdleo seriam distribuidos a entidades
politicas que ndo sofrem gualquer repercussdo da referida atividade, Pior: caberia aos
Estados ¢ Municipios produtores arcar com boa parte dessa diferenga, vendo suas
participagies reduzidas em um ferge ou mesmo a metade.

12. O impacto de tais medidas sobre o Estado do Rio de Janeiro ¢
dramitico e intuitivo: como a Lei n® 12.734/2012 se pretende retroativa, aplicando-se
também as concessdes ja celebradas, sua incidéncia levania o Estado a perder
imediatamente mais de R$ 1,6 bilhdes, sendo que a queda na arrecadagiio até 2020

chegaria a quase RS 27 bilhdes. S6 a perda em 2013 superania toda a renda obtida, em
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2012, com o IPVA e o ITD juntos*. Como é elevado o nivel de vinculagio do orgamento
estadual, a receita livre para custeio discriciondrio € hoje de RS 1,9 bilhdes. A perda de
RS 1,6 bilhdes fana com que sobrassem apenas RS 300 milhdes livres (!!!), que seriam
incapazes de custear programas sociais importantes como Bilhete Unico e Renda Melhor,
sem falar no esforgo de retomada das comunidades antes dominadas pelo crime
organizado. Além disso, desde 2003, a receita decorrente da compensagio financeira pela
exploragio do petr6leo se vincula & amortizagio da divida do Estado junto 4 Unido e
ajuda a manter em equilibrio as contas do RIOPREVIDENCIA, autarquia responsével
pelo pagamento dos beneficios de aposentados e pensionistas do setor piblico estadual”.

13. Também no tocante aos Municipios, o impacto serd dramatico. Das
92 cidades do Estado, 87 recebem recursos dos royalties ¢ da participagdo especial. A
perda em 2013 senia de R$ 2,470 bilhdes (49% da receita prevista) e de RS 32,599
bilhdes para o periodo de 2014/2020. E importante destacar que a receita de
participaghes governamentais de petroleo representa, na maioria dos Municipios
produtores (8 Municipios), valor superior a 50% da sua Receita Corrente Liquida. Neles
se concentram mais de 1,100 milhdo de habitantes, O impacto da queda do veto tornara
essas cidades insustentdveis do ponto de vista fiscal de uma hora para outra. Na

literatura econdmica, a Unica analogia é com cidades que viveram grandes catdstrofes
naturais ou situagdes de guerra.

14, Sensivel as determinagdes constitucionais e a condigdo dos

Estados ¢ Municipios produtores, a Exma. Sra. Presidenta da Republica, Dilma

Rousseff, VETOU parcialmente a Lei n® 12.734/2012 por contrariedade ao interesse

* Descontados os valores destinados aos Municipios e ao FUNDEB, o Estado arrecadou, em
2012, RS 478.463.328,65 com o IPVA e o ITD. V. Secretaria de Estado de Fazenda/RJ,

Sistema Transparéncia Fiscal, Relatdric acumulado de execugéo orgamentaria. Disponivel em:
<http:/iwww fazenda.ri.gov br/tfe/web/receita=. Acesso em. 5 mar, 2013,

5 Lei Estadual/RJ n® 3.189/99, art. 13: "Fica o Poder Execulive autorizado a incorporar ao
patrimdnio do RIOPREVIDENCIA os seguintes ativos: (...) XIl — direitos pertinentes as receitas
a que o Estado do Rio de Janeiro faz jus por forga do disposto no § 1° do art. 20 da
Constituigdo Federal’. Esse inciso Xl foi incluldo pela Lei Estadual/RJ n® 4.237/2003,
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publico e, principalmente, inconstitucionalidade, Em suas razbes, S. Exa. destacou a
invalidade da aplicagdo retroativa do diploma para afetar concessdes ja em curso, bem
como a violagio a finalidade constitucional das participagbes governamentais, na
medida em que o diploma claramente desatende o mandamento do art. 20, § 1° da
Carta. Nada obstante, em manobra de forga que ignorou a Constituigdo, a maioria

parlamentar decidiu derrubar o veto presidencial, transformando em lei o projeto
inconstitucional,

15. Uma observagdo antes de concluir o ponto. Além de vetar parte

do que hoje ¢ a Lei n® 12.734/2012, a Presidenta da Republica também editou a Medida
Provisoria n® 592/2012, que adota um regime de partilha dos rovalties quase idéntico ao
da referida lei. Por conta disso, os argumentos da presente agio direta foram
desenvolvidos a pariir do pressuposto de que, derrubado o veto, o Congresso Nacional
teria 1gualmente superado os dispositivos da medida provisoria que tratam dos
percentuais de partilha, inclusive e sobretudo em razio da clara superposigiio que se
estabeleceu. Contudo, na eventualidade de assim ndo se entender, o requerente pede,
desde j4, que se considerem aditados os pedidos formulados na presente agio a fim de
que neles se inclua a impugnagio também da Medida Provisoria n® 592/2012 (doc. n°
(02), particularmente do seu art. 2°, que atribui nova redagio aos arts, 48-A, 49-A ¢ 50, §

5% da Lei n” 9.478/97. Com a superagdo do veto, as mesmas razdes que conduzem a
invahidade da lei se aplicariam também 4 MP.

1.3, CABIMENTO DA ACAO, DIREITO DE PROPOSITURA F PERTINENCIA TEMATICA

16. Ndo ha necessidade de se alongar a demonstragdo de requisitos

processuais intuitivamente presentes. O cabimento da agiio decorre da constatagio singela
de que estio sendo impugnados dispositivos de lei federal editada apos a Constituigiio de
1988, ¢ que sdo com ela incompativeis. O direito de propositura ¢ igualmente

incontroverso, nos termos do art. 103, V, da Constitui¢io, ¢ do art. 2°, V, da Lei n°

f ‘rw“ 25
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9.868/99. E a pertinéncia temética se revela na circunstincia de que o Estado do Rio de
Janeiro seria drasticamente atingido em seus direitos constitucionais e em sua autonomia

financeira pela aplicagdo da legislagio aqu que&ﬂanaﬁaﬁ+

1L O ART. 20, § 1", DA CONSTITUICAO E O REGIME JURIDICO DOS ROYALTIES

17. Como referido, a matriz constitucional da questdo aqui debatida

encontra-se no art. 20, § 1° da Constituigio Federal, que tem a seguinte dicgéo:

“Art. 20, § 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, bem como a orgdos da
administracdo direta da Unido, participagdo no resultado da
exploragdo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para
fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais
no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou

zona economica exclusiva, ou compensagdo financeira por essa
exploracio "

1R, O dispositivo determina. de forma expressa, que os FEstados,

Municipios € o Distrito Federal recebam uma “compensagdo financeira” nos casos em
que ocorra exploragio de petréleo e gis natural no “respective territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva”. A Constituigio faz, portanto,
uma associagio direta e inequivoca entre o pagamento da compensagio e o fato de haver
produgio situada no ente. Além da literalidade do dispositivo, a logica da compensagio
aos produtores ¢ justificada por diversas razdes objetivas, igualmente baseadas na
Constituicdo. E que, em qualquer hipotese e sob qualquer titulo ou rétulo, a exploragiio do
petroleo gera riscos e impactos socials ¢ ambientais relevantes. Além disso, como se vera,

a regra do art. 20, § 1° existe também para compensar os efeitos da inversdo da logica

® Naturalmente, situa-se entre as atribuicbes constitucionais dos Governadores defender os
interesses — inclusive econbmicos — dos seus Estados. Nesse sentido, dentre outros, v. STF, L|

DJ 1° ago. 2003, ADI 2.656/5P, Rel. Min. Mauricic Corréa; e STF, DJ 14 dez. 2001, AD| 2.396
MCIMS, Rel®, Min®, Ellen Gracie.

]
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constitucional do ICMS que, nesse particular, ndo incide nos Estados de ongem
(produtores), ¢ sim nos de destino. Os denominados royalties e a participagio especial’

foram concebidos para fazer frente a todos esses Onus.

19. O dispositive constitucional foi regulamentado pelo art. 7° da Ler

n” 7.990/89, que novamente explicitou o dever de se pagar uma compensagio financeira
aos Estados ¢ Municipios em cujo territorio se fizesse a lavra, bem como aqueles
confrontantes as dreas de produgdo maritima, fixando percentual e critérios”. Os royalties
devidos aos Estados ¢ Municipios produtores foram contemplados também pela Lei do
Petroleo, editada na esteira da abertura do mercado levada a efeito pela EC n° 9/95°, Em
suma: ao longo de mais de seis décadas, na legislaciio ordindria e na Constituicio,
um elemento permanecen constante: a vinculagiio dessa receita aos Estados e
Municipios produtores que, por sua condi¢iio particular, assumem os Onus e riscos
decorrentes da atividade de exploragiio, seja em terra, seja no mar. Feito o registro,

pode-se passar a demonstragdo da invalidade do diploma impugnado.

1. TESE I: INVALIDADE GLOBAL DAS ALTERACOES NO REGIME JURIDICO DOS
ROVALTIES DO PETROLEO

7 A Constituigio, como visto, faz referéncia a “participagfio no resultado’ e “compensagéo
financeira”. Na legislagio infraconstitucional, a Lei do Pelréleo (Lei n® 8.478/97) utiiza a
expressao “participagbes governamentais”, género que inclui bonus de assinatura, pagamento
pela ccupagéo da area, royalties e participagdo especial. Os royallies e a participagdo especial
tém a mesma natureza e finalidade: a compensagdo dos envolvidos na produgdo. Portanto,

salvo onde especificado, na presente peticdo o termo royalties engloba, também, a participagéo
aspeacial,

® O art. 7° da Lei n° 7.990/89 alterou, além do § 6° o caput e o § 4° do art. 27 da Lei n°
2.004/53. A lei fixou a compensacao devida no montante de 5% do valor da produgdo, instituindo
determinados critérios para a sua repartigio entre os entes estatais beneficiarios,

® Lei n® 9.478/97, art. 49. Nos termos deste dispositivo, a parcela basica de 5% continua a ser
distribuida “segundo os critérios estipulados pela Lei n® 7.990/89°. A repartigho da parcela que
exceder a 5% segue critérios proprios, nele definidos. /,

g
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20. As novas regras de partilha introduzidas pela Lei n® 12.734/2012

desconsideram inteiramente o sentido minimo do art. 20, § 1, da Constituigio, bem como
o0 pacto federativo em sentido mais amplo. Embora ndo suportem os riscos ¢ custos da
atividade, nem sejam prejudicados pela inversio da regra do ICMS, os Estados e
Municipios ndo-produtores mobilizaram suas bancadas parlamentares com o objetivo de
desviar para si boa parte da compensagiio devida aos entes produtores. Para isso,
reduziram a parcela de participagoes paga aos produtores, aumentando artificialmente a

receita da Unido e instituindo, nesta parte, transferéncias obrigatorias para os entes nio-
produtores.

21. Embora o legislador federal disponha de algum espago de

conformagdo na matéria, ele estd longe de ser ilimitado, devendo obediéncia as
exigéncias minimas formuladas pela Constituigio. Nio foi isso, porém, o que fez o
Congresso Nacional ao editar o diploma em referéncia. O novo regime de repartigio dos
royalties, considerado em si mesmo, ofende dois conjuntos de normas constitucionais, a
saber: (i) o sistema formado pelo proprio art. 20, § 1° e pelo art. 155, § 2° X, b, da

Constitui¢do; e (ii) o principio da supremacia constitucional e o principio federativo.
Nao ¢ dificil demonstrar esses pontos.

L1, VIOLACAO AO SISTEMA FORMADO PELOS ARTS, 20, § 1+, E 155, § 2°, X, 8, DA
CONSTITUICAO

22. O art. 20, § 1°, constitucionalizou um regime que vigora desde o

inicio da exploragio do petréleo. Embora o bem pertenga 4 Unido Federal (CF/88, arts.
20, IX, e 176, caput), sua produgdo gera uma seérie de Onus e riscos para os entes locais
em cujo territério ocorre a exploragiio. Por conta disso, a Constituigio exige que os
Estados ¢ Municipios produtores sejam compensados, estabelecendo uma conexdo
explicita entre o envolvimento na atividade produtiva e o direito a participagio. Como (
se sabe, sistema similar € aplicavel aos particulares em cuja propriedade venham a ser P
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descobertas jazidas (CF/88, art. 176, § 2°). Nio se trata, portanto, de uma benesse da
Unido ou de boa-vontade do legislador federal. Néo por acaso, esse Eg. STF ja destacou
que o pagamento da mencionada compensagiio € direifo subjetivo constitucional dos

Estados onde se dd a produgdo do petrdleo, na medida em que se cuida de receitas

originrias suas'’, A mesma orientagiio foi adotada pela Presidéncia da Republica que,

ao vetar o projeto em tela, destacou:

“Os royalties fixados na legislagdo em vigor comstituem uma
compensagdo financeira dada aos Estados e Municipios
produtores e confrontantes em razdo da exploragdo do petroleo
em seu territorio. Devido a sua natureza indenizatoria, os
royalties incorporam-se as receitas origindrias destes mesmos
entes, inclusive para efeitos de disponibilidade futura™'.

23. Essa conclusio ¢ confirmada por todos os quatro elementos

tradicionais da interpretacio juridica. Confira-se.

24, Elemento gramatical. Como se sabe, esse ¢ o ponto de partidae o

limite de toda atividade hermenéutica, delimitando as opgdes interpretativas possiveis'”.
Sob esse ponto de vista, o art. 20, § 1° ndio poderia ser mais claro. Com efeito, o
dispositivo garante aos Estados-membros uma “participagio no resultado da exploracio
de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragio de energia elétrica

e de outros recursos minerais ne respectivo territorio, plataforma continental, mar

territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagdo financeira por essa
exploragdo”. Simplesmente ndo ¢ possivel ignorar o sentido minimo das palavras

"'STF, DJ 19 dez. 2003, MS 24.312/DF, Rel®. Min®, Ellen Gracie.

' Presidenta da Republica, DOU 30 nov. 2012 — edi;:éﬂ extra, Mensagem n® 522/2012, Em
outro trecho, S, Exa. reconhece as participacfes como "direito mnstltucu:-nal originario” dos
Estados e Municiplos produtores.

" Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo constitucional, 2004, p. 319, ;".
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empregadas: s6 fazem jus 4 participagio os Estados em cujos territénios ocorre a

exploragao, porque apenas cles devem ser compensados pelos seus efeitos'

25, Vale notar que alega¢io de que o “mar” ndo sera territonio dos

Estados ndo tem consisténcia e tampouco resiste 4 dicgdo expressa do texto: para os fins
do dispositivo, havera direito 4 compensagiio caso a exploragio acontega em terra firme,
na platatorma continental, no mar ou na zona econdmica exclusiva'’, E aqui nio se trata
apenas de compensar os dnus e riscos decorrentes da exploragio — o que ja seria suficiente
-, mas também a perda na arrecadagdo do ICMS, que ¢ direcionada aos Estados ndo-
produtores. O ponto ja foi referido e serd retomado.

26. Elemento histérico. Como mencionado, o art. 20, § 1°, deslocou
para a Constituigdo um regime que ja existia desde 1953, quando teve inicio a produgdo
de petroleo no Brasil. Desde entio, os royalties sempre se destinaram a compensar 0s
Estados produtores: presente desde a criagio da Petrobras (Lei n° 2.004/53)"%, essa
logica foi estendida a exploragiio maritima assim que esta teve inicio (Lei n® 7.453/85)"°,
tendo sido reiterada pela Lei n® 7.990/89"" ¢ pela Lei n° 9.478/97, ja referidas. Caso o
constituinte quisesse alterar tio radicalmente o tratamento da matéria - permitindo a livre

distribuigio dos royalties —, 0 minimo que se deveria esperar ¢ que fosse expresso. () que

3 Compensar significa, de acordo o Novo Auréfio Século XX, 1998, p. 513, "reparar o dano, o
incdmodo”, "reparar (um mal) com um bem correspondente, indenizar, ressarcir, recompensar”.

De acordo com o Diciondrio Moualss da Lingua Porfuguesa, 2001, p. 775, “contrabalangar um
mal, um prejuizo, um incdmodo®

'* Nas palavras do Professor Célio Borja, Ministro aposentado dessa Eg. Corte, *Nao se cuida
de mera justaposi¢io de areas, mas de projegdo geografica e gececondmica da superficie do
territério estadual em qualquer sitio ou profundidade do solo e subsolo marinhos, @ que com ele
estejam em relagdo de conliguidade {..)" {v. doc. n® 03, p. 7). Embora o parecer tenha
examinado a Lel n® 12.351/2010, diversas de suas razdes aplicam-se tambem & presente agio.

S, Lei n°® 2,004/53, art. 27.
'8 V. Lei n° 7.453/85, art. 1°.

"7 O art, 7° da Lei n° 7.990/89 alterou o art. 27 e seu § 4° da Lei n® 2,004/53./
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ocorreu, porém, foi justamente o contrario: a natureza compensaténa das participagies

4y i g . 18
foi expressamente constitucionalizada .

27. Elemento teleolégico. A fungdo expressa do art. 20, § 19, €

compensar os Estados pelos impactos ambientais e socioeconémicos causados ou
majorados pela atividade petrolifera, que produz um grande aumento da demanda por
servigos publicos e atividades governamentais (e.g., distribuigiio de agua, seguranga
publica, transportes, defesa civil). Igualmente notérios sdo os elevados impactos e riscos
ambientais impostos aos Estados confrontantes ds dreas de produgdo. Em 2000, o Rio de
Janeiro viveu uma tragica comprovagao disso: o vazamento de 1,3 milhdo de litros de
oleo na Baia de Guanabara'”, cujas consequéncias negativas se estenderio por muitos
anos. Outro alerta veio com um acidente recente, ocorrido no Golfo do México —

estima-se que um vazamento similar afetaria a costa do Rio de Janeiro em apenas dois

i . 5 ]
dias, gerando prejuizos incalculaveis™.

28. Nessa mesma linha, a natureza compensatoria do art. 20, § 1°, ¢

destacada por doutrinadores como José Afonso da Silva” e Ricardo Lobo Torres™,

'® V., nesse sentido, Luis Roberto Barroso, interpretagdo e aplicagdo da Constituigdo, 2008, p.
135. Se o conslituinte desejasse tratar determinado tema de forma diversa da que se

cristalizou, deveria fazé-lo expressamente. A omissdc, no particular, deve ser interpretada
como concordancia com a pratica anterior,

"V, Lucien Laubier, Diversidade da maré negra: A comparagéo entre dois derramamentos de
petrGlen na costa da Franga ajuda a entender como a NMatureza se recupera desses desastres.
Scientific American Brasil, ago. 2005, Dispanivel em:

<http:/iwww2 uol.com.brisciam/reportagens/diversidade_da_mare_negra_imprimir.him|>,
Acesso em: 23 sel. 2011

#y Ramona Ordofez, Renato Grandelle e Rennan Setti, Vazamento no Golfo expbe riscos do

petrbleo no Rio. Analistas estimam que acidente similar afetaria praias fluminenses em 2 dias,
O Globo 16 mai, 2010, p. 31.

! José Afonso da Silva, Comentério contextual & Constituigdo, 2005, p. 258-9: "[N}o se déo a
participagdo ‘e’ compensagdo conjuntamente; a compensagio s6 cabe se nado for possivel a
pariicipagdo; a participagdc no resultado da exploragdo mineral tem ja por si sentido
compensador, & prevista exatamente porque a exploragdo no territbrio traz OGnus,
encargos, exigéncias de servigos por parte da entidade beneficiada; (...} o direlto nasce (&
causado) pela exploragdo dos minerais, indicados no dispositivo, no territorio da entidade (...);
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tendo sido igualmente reconhecida por esse Eg. STF em diversas ocasides, como se

pode ver abaixo:

“O que previsto no artigo 20, § 1°, da Constituigdo Federal ndo
consubstancia  tributo, estando  alcangado
indenizacdo™

pelo  género

“A compensa¢do se vincula, a men ver, ndo a exploragdo em si,
mas aos problemas que gera. Com efeito, a exploragdo de
recursos minerais ¢ de potenciais de energia elétrica ¢ atividade
potencialmente geradora de um sem numero de problemas para
os entes publicos, especialmente ambientais (...), sociais e
econdmicos, advindos do crescimento da populagio e da
demanda por servigos piblicos. Além disso, a concessdo da lavra
e a implantagdo de uma represa inviabilizam o desenvolvimento
de atividades produtivas na superficie, privando Estados e
Municipios das vantagens delas decorrentes. Pois bem. Dos
recursos despendidos com esses e outros efeitos da exploragdo é

gue devem ser compensadas as pessoas referidas no dispositivo”
(negrito acrescentado)™,

mas o texto em comentario estende o direito 4 exploragdo também na plataforma continental,
mar territorial cu zona econdmica exclusiva™ (negrilo acrescentadao).

# Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributério, 20085, p. 191: “Podem a Unido,
os Estados e os Municipios receber participagdo representada pelas importancias calculadas
sobre o resultado da exploragic de petrdlec ou gas natural etc., matéria ainda nao
regulamentada. Ou podem receber compensagdes financeiras, que tém a natureza de pregos
publicos pela utilizagdo de recursos naturais situados em seus territdrios, justificando-se como
contraprestacio pelas despesas que as empresas exploradoras de recursos naturais
causam aos poderes publicos, que se véem na contingéncia de garantir a infra-estrutura
de bens e servigos e assisténcia as populagbes envolvidas em atividades econbmicas
de grande porte, como ocorreu com o Estado do Rio de Janeiro, que é o maior produtor de
petréleo do Brasil” {negrito acrescentado). No mesmo sentido, v. também Romeu Thomé, A

fungdo socioambiental da CFEM (compensagdo financeira por exploragio de recursos
minerais), Revista de Direito Ambiental 55183, 2009,

2 STF, DJ 15 set. 2011, RE 381 830/DF, Rel. Min. Marco Aurélio

“ STF, DJ 16 nov. 2001, RE 228.800/DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence (trecho do voto do
Relator). V. th. STF, DJ 9.jun.2006, Al 453025 AgR/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes (trecho do
voto do Relator): "Naquele precedente [MS 24312/DF] também foi expressamente consignado

nos vatos dos Ministros Sepulveda Pertence (inicialmente, inclusive invocando o decidido pela
Turma no RE 228.800) e Nelson Jobim (posteriormente), cujos fundamentos foram

incorporados pela relatora e pela integralidade do Plendrio, gue a causa a compensacgiio néo
& a propriedade do bem, pertencente exclusivamente 3 Unido, mas sim a sua exploracéo
e o dano por ela causado” (negrito acrescentado),
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“Na forma do artigo 20, § 19, da Constituigio Federal, a
reparagdo dos prejuizos decorrentes do alargamento de dreas
para a construgde de hidreléricas deve ser feita mediante
participagdo ol compensagdo  financeira” (negrito
acmscentadu)zs_

29. A importincia da tutela do meio ambiente prescinde de maior

elaboragdo, sendo um dos consensos do mundo contempordaneo. Como j4 destacado por
esse BEg. STF, “a preservagio da integridade do meio ambiente” ¢ “expressdo
constitucional de um direito fundamental que assiste a generalidade das pessoas”,
cabendo “ao Estado e a pripria coletividade a especial obrigacdo de defender e
preservar, em beneficio das presentes e futuras geragoes, esse direito de titularidade
coletiva e de carater transindividual”. Com isso, pretende-se evitar “os graves conflitos
intergeracionais marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade que a todos se
impoe, na protegdo desse bem essencial do uso comum das pessoas em germ"‘:"', Trata-
se, portanto, de uma incumbéncia do Estado do Rio de Janeiro para com seus atuais e
futuros habitantes, a qual s6 poderd ser cumprida se houver recursos em guantidade
suficiente. Essa preocupagio é particularmente intensa em relagio a uma atividade
como a exploragiio de petrdleo que, além dos muitos riscos que acarreta, gera beneficios
de curto e médio prazo para todo o pais, mas também impactos locais que se estendem
indefinidamente no tempo. I bem de ver, a esse proposito, que 5% do valor total

arrecadade com royalties vai para o FECAM (Fundo Estadual de Controle do Meio
Ambiente).

30, Elemento sistematico. A Constituigdo ¢ um sistema e, por conta

disso, seus dispositivos devem ser interpretados com unidade e harmonia. Como
adiantado, nfio ¢ possivel interpretar o art. 20, § 1° sem levar em consideragdo a

“disciplina especifica do ICMS em operagbes com petroleo, que estabeleceu uma

% STF, DJ 18 fev. 2005, RE 253.906/MG, ReP. Min®. Ellen Gracie.
* STF, DJ 3 fev. 2006, ADI 3.540 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello.
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desequiparagio em desfavor dos Estados produtores. Com efeito, a Constituigo criou
uma excegdo a regra geral de incidéncia do imposto no Estado de origem da mercadonia,
dispondo que, ao contrario, o ICMS sobre operagdes interestaduais com o petroleo serd
recolhido em favor do Estado de destino’’. Tal sistematica s6 ndo se torna odiosa pelo
fato de que os Estados produtores, embora ndo arrecadem o ICMS, devem receber os
recursos previstos no art. 20, § 1° As receitas, assim, s¢ compensam em alguma
medida, embora haja dados no sentido de que a perda de arrecadagdo ja ¢ superior aos
ingressos decorrentes das pmicipacﬁws“. A conexio deliberada entre os dispositivos foi

confirmada, nesse Eg. STF, pelo Ministro Nelson Jobim, que se recordou, inclusive, de

sua atuagio como constituinte;

“Dai por que preciso ler o § 1°do Art. 20, em combinagdo com o
inciso X do art. 155, ambos da Constituigdo Federal.

QO que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS ndo incidiria sobre
operagoes que se destinassem a outros estados — petroleo,
inclusive lubrificantes, combustiveis liguidos, gasosos e derivados
e energia elétrica —, ou seja, tirou-se da origem a incidéncia do
fCMS.

(...} Assim, decidiu-se da seguinte forma: tira-se o ICMS da
origem ¢ se dd aos estados uma compensagdo financeira pela

perda dessa receita. Ai criou-se o § 1" do art. 20 (...)" (negrito
acrescentado)””,

31 Também por esse fundamento, a presente agéo direta deve ser

conhecida ¢ provida. Os dispositivos ora impugnados simplesmente ignoram a conexio

" Como ja apontou o STF, essa disciplina foi criada para beneficiar o "Estado de destino dos
produtos em causa, ao qual cabera, em sua totalidade, o ICMS sobre eles incidente, desde a
remessa ate o consumo” (STF, DJ 5 sel. 2000, RE 198.088/SP, Rel. Min. limar Galvao).

* Segundo levantamento da Secreléria de Estado de Fazenda do Rio de Janeiro, o Estado
deixa de arrecadar anualmente cerca de R$ 8 bilhdes por conta da imunidade de ICMS prevista
no arl. 155, § 2°, X, b, valor consideravelmente superior 4 receita advinda dos royalfies. V.
Estado do Rio de Janeiro, Secretaria de Estado da Fazenda, Subsecretaria de Estudos

Econdmicos, O novo marco regulatorio do petrélec no Brasil - Uma andlise das implicagtes
fiscais do PL n® 5.938/09 e seu Substitutivo, p. 26.

“ STF, DJ 19.dez.2003, MS 24312/DF, Rel.* Min ® Ellen Gracie (trecho do voto do Min. Nelson
Jobim). 1
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sistematica entre os arts. 20, § 1°, e 155, § 2° X, b, da Carta. A combinagdo desses dois
enunciados demonstra que a Unifio ndo ¢ livre para distribuir as participagbes para os
Estados que preferir, de modo que ha limites constitucionais muito claros para o
exercicio da competéncia normativa que lhe ¢ atribuida pelo mencionado art. 20, § 1%,
De fato, como a participagdo prevista neste dispositivo tem o objetive de compensar o
ICMS perdido pelos Estados produtores e os 6nus gerados pela exploragio de petroleo,
o minimo que o legislador federal deveria prever a titulo de participagio € uma projecdo
do ICMS que os referidos Estados deixaram de arrecadar, acrescida de um adicional,
razoavelmente correspondente aos riscos ¢ onus da atividade. Como ¢ faail constatar,
agui ndo haveria necessidade de precisio matematica ou, muito menos, de futurologia;
bastaria 0 minimo de seriedade estatistica ¢ boa-fé para produzir um resultado que,

mesmo longe do ideal, fosse compativel com a Constituigdo.

32. Diante desse critério, ¢ manifesta a desconformidade do sistema

introduzido pela Lei n® 12.734/2012 com as exigéncias da Carta de 1988, Vale observar,
quanto ao ponto, que ja no modelo anterior a conta ndo fechava: o Estado do Rio de
Janeiro, por exemplo, deixava de arrecadar cerca de 8 bilhdes de reais com ICMS'' para
receber menos de 7 bilhdes, incluindo royalties e participagdes especiais. Todavia,
mesmo que essa diferenga fosse aceitavel, o que inequivocamente nio se pode admitir €
que o legislador invoque argumentos retoricos para agravar o descumprimento da
Constituigdo. Na pratica, isso converteria o art, 20, § 1* - na sua interagdo com o art. 155,

§ 2° X, b —, em causa de prejuizo aos Estados produtores, e nio de compensagio. Essa ¢

* Nesse sentido, o j& citado parecer de Célio Borja ressalta que “A Unido, abstraidas as
participagbes constitucionais - pode dispor da parte da explorag8o no mar que sobeja e
destind-la aos Estados ndo-produtores, na conformidade de leis especiais, porque pode dispor
do seu patrimé&nio” (doc. n® 03, p. 14).

- Raquel Abrantes e Vasconcelo Quadros, Perda com ICMS é de RS 8 bi, maior que a com
royafties, Jornal do Brasdt 19 mar. 2010 (atual. 25 nov. 2011). Disponivel em:

<http./fwww.jb.com bripais/noticias/2010/03/19/perda-com-icms-e-de-r-8-bi-maior-que-a-com-
royalties/>, Acesso em: 26 nov, 2012,

* ANP, Consolidagdo das participagdes governamentais no ano de 2071. Disponivel em:

<www.anp.gov.br>, Acesso em: 16 nov. 2012, f
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uma forma elementar de ofensa a eficdcia negativa do dispositivo, sem a qual se estaria

admitindo que o Poder Publico atu¢ deliberadamente no sentido oposto ao que a

Constituigio exige.

33. A distor¢lio assime um cardter ainda mais dramatico ¢ injusto

quando se tem em conta que, na pritica, o prejuizo serd suportado concretamente pelos
contribuintes dos Estados produtores. Vale dizer: ao subtrair desses entes as receitas
originarias que deveriam compensa-los pelos custos associados & produgio de petroleo, a
consequéncia inevitdvel seria a necessidade de aumentar a arrecadagdo estadual,
notadamente por meio do incremento da tributagdo. Ou seja. a liberalidade da lei federal
para com os Estados ndo-produtores seria custeada pelos contribuintes dos Estados
produtores, em manifesta violagio a isonomia. Como se isso ndo fosse suficientemente
grave, a verdade € que existe um limite econdmico para o aumento dos tributos, que
certamente seria incapaz de cobrir integralmente as receitas perdidas. O resultado,
portanto, seria uma punigdo duplamente injusta aos habitantes dos entes produtores: além
de suportarem sozinhos os custos ¢ riscos da atividade de interesse nacional, ainda
ficariam sujeitos & provavel precarizagio dos servigos e politicas publicas locais.

34. Em suma: a competéncia da Unido para editar a lei a que se refere
o art. 20, § 1° da Carta Fundamental ndo pode se degenerar em meio destinado a
conferir uma aparéncia de legitimidade a um ato politico de forga, baseado em
argumentos retoricos, que pretende implementar o locupletamento indevido de alguns
Estados sobre outros. Nessa matéria, o sistema constitucional formula exigéncias minimas
que ndo podem ser ignoradas pelo legislador ordinario, sobretudo no que concerne i
necessidade de compensacio efetiva aos entes envolvidos na produgdo. Se o regime legal
anterior ja nio atendia inteiramente a essa exigénceia, € fora de divida que o legislador nio
pode validamente agravar ainda mais a ofensa. S3o inconstitucionais, portanto, os

dispositivos introduzidos pela Lei n” 12.734/2012, ja identificados, que deram origem a a ‘
um novo sistema de reparticiio dos rovalties. : / P

(s
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I11.2. VIOLACAOQ AOQ PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUICAO E AO PRINCIPIO
FEDERATIVO

1. Principio da supremacia da Constituicio

35. Toda interpretagdo constitucional se assenta no pressuposto da

superioridade juridica da Constituigio sobre os demais atos normativos no dmbito do

Estado. Por forga do principio da supremacia da Constituigio, nenhum ato juridico,

nenhuma manifestagio de vontade pode subsistir validamente se for incompativel com a
Lei Fundamental. Na prética brasileira, no momento da entrada em vigor de uma nova
Carta, todas as normas anteriores com ela contrastantes ficam revogadas. E as normas
editadas posteriormente a sua vigéncia, se contravierem os seus termos, devem ser

declaradas nulas. Pois bem: os dispositivos aqui atacados vulneram frontalmente o

pacto origindrio firmado quando da elaboragdo do texto constitucional, Nao ¢ dificil
demonstrar o argumento.

36. A Constituigdo de 1988, ao refundar o Estado brasileiro sobre

bases republicanas, democriticas e federativas, matenalizou um pacto envelvendo o
povo e suas relagdes com o Poder Piablico, assim como as relagdes entre os Estados
federados entre si e com a Unido. Nesse pacto constitucional onginario ajustou-se, em
boa-fé objetiva e lealdade, um equilibrio entre os interesses dos Estados. Qual foi este
ajuste no que diz respeito a questao aqui envolvida? De um lado, os Estados produtores
de petroleo tinham um direito historico aos rovalfies e, pela sistematica que se estava
adotando para o ICMS, fariam jus, igualmente, a arrecadagdo desse tributo em relagio
a0 petroleo. E que, conforme j4 assinalado, como regra geral, o ICMS ¢ devido na
origem, isto €, no Estado em que feita a operagio de saida da mercadona, o que no caso

do petréleo corresponde aos Estados produtores. De outro lado, os demais Estados da z { (

o
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Federagao, além de ndo terem direito a royalties de petréleo, tampouco teriam direito ao
ICMS em relagio as operagbes de petroleo.

37. Diante disso, abrindo mio de um direito (que valeria para todos
os demais bens, exceto petréleo e energia elétrica), ¢ em nome da solidaniedade
federativa, os Estados produtores aceitaram nfio arrecadar o ICMS, concordando em que
ele fosse pago no destino, e ndo na origem, como ¢ a regra. Qualquer olhar isento ¢
capaz de detectar que a drastica redugdo dos royalties do petréleo sem a correspondente
compensagiao do ICMS importa em lesar o Rio de Janeiro — e os Estados produtores em
geral — duas vezes. E certo, porém, que uma lei ordindna ndo pode violar um ajuste
constitucional que esta na origem do pacto federativo celebrado em 1988, A hipotese,

portanto, ¢ de inconstitucionalidade por inobservincia de uma clara decisdo politico-

juridica materializada na Constituigio.

2. Principio federativo

38.

)

Como ¢ de conhecimento corrente, o principio federativo &

coneretizado por um conjunto de normas constitucionais mais especificas que tratam de
temas como a distribuigio de competéncias, os bens plablicos sob a titularidade de cada
ente e também a repartigdo de receitas originanias e derivadas. O sistema formado por
essas normas confere substancia ao chamado pacto federativo, que delimita a esfera de
autonomia reservada a cada um dos entes ¢ a forma de convivéncia entre eles. E natural
que essas normas estejam situadas no plano constitucional, justamente para evitar que
eventuais maiorias possam romper a propria logica do Estado Federal, convertendo-o
em ambiente e pretexto para a mera dominagio de determinados entes pelos demais.

Tais consideragdes niio sdo controversas, sendo desnecessario maior aprofundamento

teorico a respeito.

et
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39, Como demonstrado até aqui, o art. 20, § 1°, desempenha um papel

muito relevante no equilibrio federativo basico delineado pela Constitwmigio de 1988, A
partir de uma desigualdade de fato — o petrdleo e outras riquezas estdo concentrados no
territorio de determinados Estados — a Constituigdo instituiu um sistema juridico de
reparti¢io dos encargos ¢ beneficios. Em linhas gerais: (i) a titularidade dos bens é
atribuida a Unido, ¢ nfo aos Estados, cabendo a ela emprega-los em beneficio de todo o
Estado Federal; (i) os Estados produtores devem ser compensados pelos impactos e
riscos decorrentes da exploragio, de forma a ndo suportarem sozinhos os O6nus do
proveito geral; (iil) a arrecadagiio do ICMS ¢ direcionada aos Estados ndo-produtores
por meio de excegiio expressa ao regime geral de incidéncia do tributo. Como é ficil
perceber, trata-se de elementos interdependentes, de modo que a supressdo arbitraria de

alguma das partes produziria uma discriminagio odiosa.

40. Foi exatamente isso o que fez a Lei n® 12.734/2012. Ao suprimir

seletivamente um dos elementos do referido sistema — a minima equivaléncia entre as
participagdes pagas aos produtores, de um lado, e a compensagio pela perda de ICMS e
0s riscos € Onus da produgio do petrdleo, de outro” —, efetivou-se uma ruptura do
proprio equilibrio federativo: os Estados ndo-produtores passaram a se beneficiar da
arrecadagiio de ICMS e de uma inusitada compensagio por prejuizos que nunca tiveram.
Os Estados produtores ficaram tdo-somente com 0s encargos, que se renovam e
aprofundam continuamente, jd que os impactos da exploragio continuam ocorrendo e as
perdas de ICMS tendem apenas a aumentar com o avango na exploragio da camada pré-
sal. Esse tipo de desequilibrio, imposto pela maioria de Estados ndo-produtores,
caracteriza uma verdadeira expropriagio entre entes. Seria 0 mesmo que admitir gque u [
!

o

& '
¥ Egsa equivaléncia foi destacada nas razées de veto da Exma. Sra. Presidenta da Republica,
que afirmou: "A compensagao financeira aos municipios produtores, confrontantes ou afetados,
deve guardar equival&ncia com o impacto decorrente da produgio e da exploragio de petrdleo
e gas natural” (Presidenta da Repulblica, DOU 30 nov. 2012 - edi¢do exira, Mensagem n°®

522/2012). Embora o trecho pertinente mencione apenas os Municipios, & evidenie que se
aplica também aos Estados.
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bloco formado por 14 Estados determinasse o sequestro de verbas do bloco minoritario

ou a ele transferisse o pagamento de suas despesas de custeio.

41. Por tudo isso, os dispositivos impugnados violam também o

proprio nicleo do principio federativo, substituindo o equilibrio entre os entes locais,
estabelecido pela Constituigio, por um sistema casuistico e objetivamente arbitririo,

imposto pela maioria eventual formada pelos atuais Estados ndo-produtores,

IV. TESE 1I: INVALIDADE DA APLICACAO DAS NOVAS REGRAS AOS ROYALTIES

DERIVADOS DAS CONCESSOES INSTITUIDAS NOS TERMOS DA LEGISLACAO ANTERIOR

42. Mesmo que se viesse a considerar vilido o novo regime de

partilha dos royaifies — o que se admite apenas para argumentar, sem conceder -, seria

manifestamente inconstitucional que se pretendesse aplicar essas novas regras as
concessOes instituidas com base na legislagio anteriormente vigente. Tal conclusdo

decorre, em primeiro lugar, da regra que protege o direito adquirido: no caso, o direito

adquindo as participagdes atreladas as concessdes ja celebradas, constituido nos

termos das regras vigentes ao tempo da celebragiio. Em segundo lugar — ¢ ainda que

ndo se quisesse reconhecer a existéncia de um direito adquindo na hipétese — a mesma

conclusiio decorre igualmente da incidéncia dos principios da seguranga juridica, da
responsabilidade fiscal ¢ da boa-fé objetiva. Confira-se a demonstragio de cada um dos
pontos,

IV.1. VIODLACAO A REGRA DO DIREITO ADQUIRIDO

43, Como ¢ de conhecimento corrente, o art. 5% XXXVI, da

Constituigdo de 1988, impede que a incidéncia de novas regras legais venha a afetar os

r ‘4‘
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direitos que hajam sido constituidos nos termos da legislagdo anterior’’. Fssa ¢ uma
forma tradicional e elementar de concretizagio da seguranga juridica, destinada a
atribuir um minimo de confiabilidade as posigbes juridicas criadas pelo Direito. Sem
1850, 0s titulares de direitos subjetivos ficariam em um estado de incerteza permanente,
impedidos de planejar suas atividades de forma racional e sujeitos a todo tipo de
voluntarismo  politico. O ponto ¢ amplamente reconhecido pela doutrina e pela

jurisprudéncia, no Brasil € no mundo, de modo que dispensa mailores consideragdes
tedricas.

44, A aplicagio dessas ideias ao caso em tela ndo € complexa. Como

visto, 0 art. 20, § 1° da Censtituigdo explicitamente reconhece um direito aos Estados
produtores, atribuindo ao legislador a funcfio de regulamentar a sua efetivagdo. A lei
vigente a cada momento tem, portanto, o papel de concretizar o direito constitucional a
percepgio dos royalties, notadamente por meio da definigio dos critérios de calculo
correspondentes. Assim, quando uma concessdo ¢ celebrada, o sistema formado pelo
art. 20, § 1" e pela lei que o regulamenta é posto em pratica, fazendo surgir para os
Estados um direito concreto ao recebimento de uma determinada compensagio, atrelada
aquela unidade de produgao. Como € natural, nio se trata do direito ao recebimento

de uma participagiio qualquer, redefinivel a qualgquer tempo por simples renovagio
do juize politico.

45. Ao revés, os direitos referentes a uma concessio em particular sio

constituidos nos termos da legislagio vigente a época, incorporando-se ao patriménio
juridico dos entes federativos beneficiados. Nio por acaso, todas as leis que tratam ou ja

- trataram da matéria — inclusive a Lei n® 12.734/2012 - vinculam o pagamento dos

rovalties as concessdes individualmente consideradas, a ponto de haver parcelas

variaveis segundo as circunstincias de cada uma. Isso demonstra que ndo existe um

 CF/88, art. 5°, XXXVI: “

a lei n8o prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeilo’e a
coisa julgada” :

’ .-"".'r,/“J
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direito genérico ao recebimento de uma compensa¢io em bloco pela existéncia de
atividade petrolifera em determinado ente federativo. Em vez disso, 0 que existe é um
conjunto de direitos especificos, decorrentes de cada concessdo celebrada e adquiridos
no momento da sua celebragdo, nos termos da legislagio entdo vigente.

46, Veja-se que tais direitos ndo decorrem propriamente dos contratos

de concessdo, e sim da incidéncia direta do sistema normativo formado pelo art. 20, § 1°
e pela lei que o regulamentava em cada momento. Vale dizer: esse conjunto normativo
terd incidido em cada situagio, dando origem a direitos especificos que devem ser
preservados. Eventuais novas regras — admitindo que sejam vilidas — incidirdo apenas

nos casos que ocorram a partir da sua edigdo, sendo impossivel que retroajam para
redimensionar direitos ja adquiridos.

47.

A questio sequer seria controvertida se o tema nio envolvesse
tantos interesses politicos de peso. Em esséncia, alias, a hipotese se aproxima da
jurisprudéncia ja tradicional dessa Eg. Corte no sentido de que as posigdes de vantagem
que se concretizam a partir de um determinado regime juridico incorporam-se a esfera

de direitos do interessado. Ainda nos termos da jurisprudéncia, 1sso ndo se confunde

com a possibilidade de alteragio do proprio regime, o que terd repercussiio na forma de
5w . . 3
aquisicio dos direitos no futuro™,

IV.2. VIOLACAO AQ ATO JURIDICO E AOS PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA, DA
RESPONSABILIDADE FISCAL E DA BOA-FE OBJETIV A

48, A seguranca juridica, que € um dos fundamentos do Estado e do

Direito, envolve a previsibilidade das condutas, a estabilidade das relagbes juridicas e a

|
¥ A titulo de exemplo, dentre muitas, v. STF, DJ 12 nov. 2009, Al 762.863 AgR/MG, Rel. Min. |I'_,
Eros Grau. ’
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garantia do cumprimento das normas. Do ponto de vista subjetive, a seguran¢a juridica
estd intimamente associada a protegdo da confianga, que impde ao Poder Publico o

dever de agir com coeréncia, lealdade e boa-fé objetiva, respeitando as expectativas

legitimas geradas em terceiros.

49, Tudo isso se aplica -~ ¢ com especial intensidade — as relagoes

intrafederativas, ja que a manutengao do pacto federativo e a propria sobrevivéncia do
Estado federal pressupdem que seus componentes ajam, uns em relagio aos outros, com
respeito, consideragio e boa-fé. Existe, portanto, um dever de lealdade federativa,
cogente para as entidades politicas™®, tal como ja foi bem observado pelo Tribunal
Constitucional Federal alemio™’ e por esse Eg. STF™®. O ponto ndo ¢ complexo. Haverd
um abalo profundo na lealdade federativa caso seja mantida a pretensio de
redimensionar os royalties relativos a concessdes ja estabelecidas, promovendo-se uma

mudanga subita e inesperada que compromete gravemente o equilibrio financeiro de
determinados entes.

* Sobre o tema, v. Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Republica Federal da
Alemanha, 1998, p. 212 e ss.; Cristiano Franco Martins, Principio federativo, Revista de Direito
da Assoclagdo dos Frocuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro XIX, p. 22, 2008).

* Confira-se o registro do proprio Tribunal Constitucional Federal: “No Estado federal alemao,
toda a relagdo constitucional entre o Estado como um todo e seus membros, bem como a
relacao constilucional entre seus membros [entre si], @ regida pelo principio constitucional nao
escrito do dever reciproco da Unido e dos Estados-membros, de comportamento leal ao
principio federativo (...)." (1. Rundfunkentscheidung (1* Decis&o da Radiodifusdc), BVerGE 12,

205, In: Jirgen Schwabe, Cinguenia anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal
alemdao, 2005, p. 823-4).

* STF, DJ 25 set. 2009, Pet 3.388/RR, Rel. Min, Carlos Britto {trecho do voto do Min. Gilmar
Mendes). "o principio da lealdade & Federag8o atua como um dos mecanismos de corregéo, de
allvio das tensbes inerentes ac Estado Federal, junto aos gue ja se enconiram expressamente
previstos na prépria Constituigdo. Sua presenga silencicsa, ndo escrita, obriga cada parte a
considerar o interesse das demais e o do conjunto. Transcende o mero respeito formal das
regras constitucionais sobre a federag8o, porque fomenta uma relagdo construtiva, amistosa e
de colaboragdo. Torna-se, assim, o espirito informador das relagdes entre os entes da
federagdo, dando lugar @ uma ética institucional objetiva, de carater juridico, e

nao apenas
politico @ moral”, pit y
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50. Na realidade, a Lei n® 12.734/2012 viola o conjunto normativo

descrito acima de duas formas autdnomas. Em primeiro lugar, o diploma pretende se

aplicar a todos os contratos, de partilha ou de concessdo, futuros ou ja celebrados. No

caso desses ultimos, como visto, as participagbes governamentais ja terdo se

incorporado ao patriménio dos Estados produtores, sob determinado regime. Nesse

sentido, 0 seu redimensionamento produziria inequivoca violagio ao direito adquirido

(CF/88, art. 5%, XXXVI). Mesmo que ndo fosse assim, ¢ no minimo, a incidéncia das

inovaghes sobre concessdes jd existentes surpreenderia bruscamente os Estados
produtores, frustrando sua expectativa legitima em relagdo a receitas que vém auferindo
ha muitos anos. O impacto da medida sobre as contas estaduais seria brutal e imediato,
violando o principio do equilibrio orgamentirio (CF/88, art. 167) e impossibilitando o
cumprimento de normas constitucionais € legais, bem como de obrigagdes contratuais ja

assumidas. Esse ponto foi explicitamente ressaltado pela Presidenta da Republica ao

vetar o projeto que resultou na Lei n® 12,734/2012:

“As novas regras de distribui¢do dos royalties previstas no art.
3%do projeto, ao ndo ressalvar sua aplicagdo aos contratos ja em
vigor, violam frontalmente o disposte no inciso XXXVI do art.
5%eno § 1"do art. 20 da Constitui¢do.

Os royalties fixados na legislagdo em vigor comstituem uma
compensagdo financeira dada aos Estados e Municipios
produtores e confrontantes em razde da exploragdo do petroleo
em seu territorio. Devido a swa natureza indenizatoria, os
royalties incorporam-se as receitas origindrias destes mesmos
entes, inclusive para efeitos de disponibilidade futura. Trata-se,
portanto, de uma receita certa, que, em vdrios casos, foi objeto
de securitizacdo ou operagdes de antecipagdo de recebiveis. A
alteragio desta realidade juridica afronta o disposte no inciso
XXXVI do art. 5" ¢ o principio do equilibrio orcamentirio

previsto no art. 167, ambos da Constituigdo Fedgme" " (negrito
acrescentado)™,

* Presidenta da Republica, DOU 30 nov, 2012 - edigo extra, Mensagem n® 522/2012.
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=1 4 O segundo ponto a ser mencionado envolve uma situagio

especifica do Estado do Rio de Janeiro, que agrava tanto & ofensa ao principio
federativo quanto a violagdo a seguranga juridica, dando origem ao descumprimento de
um ato juridico perfeito (CF/88, art. 5°, XXXVI). No d@mbito do Programa de Apoio &
Reestruturagio e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Lei n® 9.496/97), o Rio de Janeiro
refinanciou sua divida junto 4 Unido. Nos termos desse contrato (doc. n® 04), a
amortizagio do debito ~ que ultrapassa dois bilhdes de reais — ¢ feita justamente com a
cessdo de créditos de rovalties e participagdes™ .

52. O descumprimento do acordo teria consequéncias gravissimas: o

Estado cederia, pro solvendo, recursos que receberia a titulo de impostos e de

s . .. o . ., - 42
transferéncias obrigatorias constitucionais'', sem prejuizo de outras penas contratuais™.

“ V. Clausula Sétima: “A amortizagdo referida no caput serd realizada mediante cessao dos
direitos de crédito a que faz jus o ESTADO, relativamente & participagdo governamental
obrigatoria na modalidades de royalfies e participagio especial, de que trata o art. 8° da Lei n®
7.990, de 1989, com redagao dada pela Medida Provisdria n® 1.913-8, de 26 de outubro de

1899, na forma do que dispde o Conltrato de Cesséo de Créditos celebrado nesta data entre as
Partes, e que integra o presente Contrato”.

"' V. Clausula Décima-Terceira: “O ESTADO, devidamente autorizado pela Lel Estadual n®
2674, de 1997 transfere & UNIAO, mediante cessdo, condicionada & ocorréncia de
inadimplemento das obrigagfes ora pactuadas, a titulo pro solvendo, os recursos provenientes
das receilas de que tratam os artigos 155, 157 e 159, incisos |, alinea “a", o |I, da Constituigéo,
até os montantes devidos e ndo pagos, Inclusive encargos, e, neste ato, confere poderes, em
carater imrevogavel e Irretratavel, & UNIAQ, por si ou por intermédio do AGENTE, para (...)".

* V. Clausulas Décima-Sexta, Décima-Sétima e Décima-Nona: “CLAUSULA DECIMA-SEXTA
- O descumprimento pelo ESTADO de qualquer das obrigagdes assumidas neste Conltrato, ou
nos confratos que lhe s&o integrantes, incluindo atraso de pagamento e a ndo observancia das
metas @ compromissos constantes do Programa de Reestruturagio e de Ajuste Fiscal, a que
se refere a Clausula Décima-Terceira, implicard, durante todo o periodo em que persistir o
descumprimento, a substituigdo dos encargos financeiros mencionados na Clausula Sexta por
encargos equivalentes ao custo médio de captagdo da divida mobiliaria interna do Governo
Federal, acrescido de juros moratdrios de 1% a.a {um por cento ao ano), e a elevacio do limite
de dispéndio fixado na Clausula Quinta para 17% (dezessete por cento) da RLR do ESTADO,
sem prejuizo do disposto na Clausula seguinte. CLAUSULA DECIMA-SETIMA - Na falta de
cumprimento de qualquer das obrigagbes do ESTADO assumidas neste Contrato, ou pela
ocorréncia de qualquer dos casos de antecipagdo legal de vencimento, podera a UNIAQ
considerar vencido este Contrato e exigir o total da divida dele resultante, independentemente
de notificagdo extrajudicial ou interpelagio judicial. (...) CLAUSULA DECIMA-NONA — Na
hipotese de a UNIAO necessitar recorrer a meios judiclais para satisfagéo da divida decorrente
deste Contrato, esté sera acrescida de multa de 2% (dois por cenlo) scbre o valor da divida
objeto do processo judicial. PARAGRAFO UNICO — Considerar-se-4 ‘recursc a meios |udicials’
45
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Assim, se a Unido impedir o Rio de Janeiro de receber as participagies governamentais
necessdrias, o Estado se tornard inadimplente junto a propria Unido que, por sua vez,
podera interromper as transferéncias constitucionais para o Estado e se apropriar de
receitas tributdrias estaduais. Nao ha como conceber boa-fé ou qualquer tipo de lealdade
nesses termos, quando um contratante invoca seu poder de império para violar um ato

juridico perfeito de forma especialmente grave, impedindo sua contraparte de arcar com
as obrigagbes pactuadas entre ambos™.

53, Em suma: a aplicagdo do novo regime de repartigio das

participagbes governamentais a concessoes ja estabelecidas violaria a regra que protege
o direito adquindo e o ato juridico perfeito, bem como os principios da seguranga
juridica, da responsabilidade fiscal e da boa-fé objetiva. As novas regras esvaziariam
direitos ja constituidos e frustrariam a legitima expectativa dos Estados produtores em
relagio aos efeitos juridicos de situagdes formadas no passado, desestabilizando seu
equilibrio orgamentario. Em relagio ao Estado do Rio de Janeiro, o ponto ¢ agravado
em razdo da vinculagio das mencionadas participaghes a amortizacdo da divida estadual

prevista no contrato de refinanciamento firmado entre o Estado e a propria Unido.

V. DA POSSIBILIDADE DE INTERPRETACAQ CONFORME A CONSTITUICAO

54.

Ainda no que se refere & tese I, € necessario fazer uma nota final
acerca da possibilidade de se conferir, aos dispositivos impugnados, interpretagio
conforme a Constituigdo. Com efeito, na eventualidade de que ndo venham a ser

declarados inconstitucionais em si mesmos — na linha do que se expbs na primeira parte

da presente agiio —, € perfeitamente possivel interpretar os referidos dispositivos de

a citagao valida do ESTADC", V. th. a Clausula Vigésima-Sexta, incluida por Termo Aditivo
datado de 31 out. 2001.

“* A violagao a boa-fé também foi registrada pelo parecer do Ministro Célio Borja (doc. n° 03, p.
16 @ s5.).

F -~

§ 7y 46
.~

¥




Governo do Estado do Rio de Janeiro
Governador

forma a, pelo menos, excluir-se a possibilidade de que incidam sobre as concessdes
celebradas na vigéneia da legislagio anterior. Em rigor, essa é a interpretagio menos

inconstitucional que se lhes pode emprestar e revela-se perfeitamente compativel com a
sua literalidade.

33, Nesse ponto, ¢ preciso constatar que nenhum dos dispositivos

introduzidos pela Lei n” 12,734/2012 prevé de forma expressa a aplicagiio do novo

regime as concessdes jd existentes, a0 menos no que diz respeito as participacdes

devidas aos Estados produtores. Seria manifestamente impréprio interpretar tal

siléncio como uma inusitada ordem implicita de aplicagio ao passado, por pelo menos
duas razdes. Em primeiro lugar, sob a perspectiva da teoria do Direito ¢ do sistema
constitucional, a regra geral ¢ que a lei nova ndo se aplique a situagdes anteriores para o
fim de restringir direitos, menos ainda quando tenham sede constitucional. Admitir que
essa retroagdo possa ser inferida, ainda quando ndo esteja explicitada, seria um ato de
vontade politica, e ndio um exercicio de hermenéutica. Um ato de vontade

inconstitucional, tal como demonstrado.

56. Em segundo ligar, a Ler n® 12,734/2012 foi explicita quanto a sua

pretensio de retroatividade em um conjunto de situagoes, sobretudo no que concerne ao
cialculo das participagbes devidas aos Municipios. Sem  prejuizo  da
inconstitucionalidade dessa pretensiio parcial, o ponto ¢ destacado aqui apenas para o
fim de se constatar que essa questiio — o termo inicial de incidéncia das novas regras

ndo foi desconsiderada pelo novo sistema normativo. Ao contrario: no caso dos

Municipios, o novo art. 49-A determina que a redugiio de percentuais comece ja em

2013, sendo evidente que tal comando destina-se a afetar as concessdes j4 existentes™ .

“ Lel n° 9.478/97 (Redagio dada pela Lei n® 12.734/2012) art. 49-A: “Os percentuais de
distribuigdo a que se referem a alinea "b” do inciso |l do art. 48 e a alinea “b" do inciso || do art.
49 serdo reduzidos | - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 e em cada ano
subsequente até 2018, quando alcangara 5% (cinco por cento); Il - em 1 (um) ponto percentual
em 2019, quando alcangara o minimo de 4% (quatro por cento). Paragrafo Unico. A partir de
2019, o percentual de distribuigéo a que se refere esle artigo sera de 4% (quatro por cento).

W/ al
Wil

e




Governo do Estado do Rio de Janeiro
Governador

Note-se, alias, que o artigo em questdo ainda estabeleceu um regime de transi¢do para
05 Municipios produtores, prevendo redugdes graduais em suas participagdes.

57. Simplesmente inexistem disposi¢des semelhantes em relagdo aos
Estados. Naturalmente, o papel dessa Eg. Corte ¢ o de interpretar as leis conforme a
Constituigdo e afastar inconstitucionalidades. Nio o de, por wia interpretativa,
aprofunda-las ou estendé-las”. Sendo assim, o acolhimento da tese subsidiéria
sustentada na presente agdo direta pressupde unicamente que essa Eg. Corte confira
interpretagdo conforme aos dispositivos impugnados, introduzidos pela Lei n’
12.734/2012, para o fim de se reconhecer que o novo sistema de partilha dos rovalties

ndo pode ser aplicado no calculo das compensagdes devidas aos Estados produtores em
decorréncia das concessies ji existentes,

58. Quanto aos BEstados, a Gnica regra que sugere alguma forma de

aplicagfio retroativa estd contida no art. 50-B, igualmente impugnado, que trata tdo
somente das chamadas participagdes especiais®. Em relagio a esse dispositivo,

portanto, ndo se revela possivel o emprego da técnica de interpretagio conforme, sendo

necessario que seja declarada a sua inconstitucionalidade,

VL. DOS PEDIDOS

** Ainda que o problema aqui fosse unicamente o iratamento diverso entre Estados e
Municipios — 0 que ndc é o caso, como visto —, a solucdo possivel seria o afastamento da

restrigdo discriminatoria, @ ndo a extensdo de um regime profundamente restritive por
delerminagao judicial.

* Lei n" 9.478/97 (Redacdo dada pela Lei n® 12.734/2012) art. 50-B. "O percentual de
distribuig8o a que se refere o inciso |l do § 2° do arl. 50 sera reduzido: | - em 2 (dois) pontos
percentuais em 2013, quando atingird 32% (trinta e dois por cento); Il - em 3 (trés) pontos
percentuais em 2014 e em 2015, quando atingira 26% (vinte e seis por cento); Il - em 2 (dois)
pontos percentuais em 2016, em 2017 e em 2018, quando atingirda 20% (vinte por

cento). Paragrafo Onico. A partir de 2018, o percentual de distribuigo a que se refere esle
artigo serd de 20% (vinte por cento)",
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V1.1. PEDIDO CAUTELAR

59, A plausibilidade do conjunto de teses juridicas sustentadas (fumus

boni iuris), assim como a relevincia do pedido, afigura-se fora de divida. Com efeito, a
regulamentagdo do art. 20, § 1° da Constituigio, nde pode ignorar a natureza
compensatona das participagdes nele instituidas, privando inimeros Estados e Municipios
de auténticos direitos subjetivos constitucionais, receitas piblicas originirias que ndo
podem ser objeto de livre disposi¢do pela Unido. Tampouco pode ferir o pacto federativo

originario que envolveu uma compensagio entre recebimento de rovalties e perda de
ICMS (art. 155, § 2° X, b).

60. Igualmente manifesta € a presenca de periculum in mora, a vista

da gravidade e irreparabilidade dos danos que decorreriam da produgdo de efeitos pelo
ato normativo impugnado. Dele resultaria, como ja registrado, um prejuizo imediato de
mais de RS 1,6 bilhdes somente para o Estado do Rio de Janeiro, beirando a inacreditivel
marca de RS 27 bilhdes (!!) até 2020. Ademais, as vinculagdes orgamentarias fariam com
que, em 2013, restassem apenas RS 300 milhdes disponiveis para custeio de diversos
programas sociais. O equilibrio das contas estaduais restaria severamente ameagado,
assim como a capacidade do Estado de honrar seus compromissos constitucionais, legais
e contratuais — inclusive aqueles decorrentes do refinanciamento da divida estadual junto
a Umdo e do esforgo para a Copa do Mundo FIFA 20114 e para os Jogos Olimpicos de
2016"". Néo por acaso, diversos Municipios fluminenses j4 determinaram a suspensio de
obras, que poderiam ficar sem recursos para sua conclusio®™. A situagio assume

contornos ainda mais dramaticos quando se observa que a legislagdo impugnada se

* Ana Paula Viana, Marcela Soresini e Rafaella Barros, Perda de royafties afeta Copa 2014 e
Jogos Olimpicos, Exira 8 nov, 2012, Disponivel em:

<hitp://extra.globo.com/noticias/economialperda-de-royalties-afeta-copa-2014-jogos-olimpicos-
6667856 htmi#ixzz2DKevDr3k>. Acesso em: 26 nov. 2012,

* Bruno Resa e Ramona Ordofiez, Temor com perda de royaities faz municipios suspenderem

cbras, O Globo 24 nov. 2012, Disponivel em: <http://oglobo. globo.com/economialtemor-com-
perda-de-royalties-faz-municipics-suspenderem-obras-6823067>. Acesso em: 26 nov. 2012,
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pretende retroativa, alcangando receitas que o Estado legitimamente esperava receber nos

proximos meses e anos em razdo de concessdes instituidas com base na legislagio
anterior.

61. Por todas essas razbes, ¢ imperaliva a suspensdo imediata do

diploma impugnado, nos termos do art. 10, § 3° da Lei n® 9.868/99", 0 que se pede seja
feito monocraticamente, ad referendum do Plendrio, tendo em vista a excepcional
urgéncia envolvida na questio™. A magnitude dos danos causados pela incidéncia
(inclusive retroativa) das disposigbes impugnadas simplesmente nfo admite que se
aguarde o tramite normal das agOes diretas de inconstitucionalidade, Por outro lado, nio

havera nenhum prejuizo irreparavel na manutengdo provisoria do atual status guo,
estabelecido ha décadas.

V1.2, REQUERIMENTOS E PEDRIDO FINAL

62. Nos termos dos arts. 6° ¢ 7°, paragrafo Unico, da Lei n® 9.882/99,

0 requerente requer sejam intimados, para prestarem informagdes no prazo de 10 (dez)
dias, a Fxma, Sra, Presidenta da Republica ¢ o Congresso Nacional, requeridos na
presente agdo; sendo remetido o feito, na sequéncia, & Advocacia-Geral da Unido e &
Procuradona-Geral da Repiblica, por quinze dias. No mérito, pede a declaragio de
inconstitucionalidade dos arts. 42-B; 42-C; 48, [1; 49, I1; 49-A; 49-B: 49-C; 50; 50-A;
50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n® 9.478/97, todos com a redagio dada pela
Lei Federal n" 12.734/2012, pelas razdes expostas. Reitera-se aqui o pedido eventual de

declaragio de inconstitucionalidade, também, da Medida Provisona n® 592/2012, caso se

* Lel n° 9.868/99, arl. 10, § 3% "Em caso de excepcional urgéncia, o Tribunal podera deferir a

medida cautelar sem a audiéncia dos érgdos ou das autoridades das quais emanou a lei ou o
ato normativo impugnadao”,

* Essa providéncia é pacificamente admitida pela jurisprudéncia dessa Eg. Corte. V., por
todos, STF, OJ 17 jul. 2011, ADI 4451 MC-REF/DF, Rel. Min. Ayres Britto: “Situaco de extrema
urgéncia, demandante de providéncia imediata, autoriza a concessfo da liminar ‘sem a
audiéncia dos drgdos ou das autoridades das quais emanou a lei ou o ato normativo
impugnada’ (§ 3% do art. 10 da Lei 9.868/1999), até mesmo pelo relator, monocraticamente, ad
referendum do Plendric”. .
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entenda encontrar-se ela vigente. Por fim, e também por eventualidade, caso nio se

entenda viavel a declaragio de inconstitucionalidade postulada, o requerente pede que

seja reconhecida a invalidade da aplicagdo das novas regras de distribuigio ds concessdes

celebradas na vigéncia da legislagdo anterior.

Nesses termos, pede deferimento.

Do Rio de Janeiro para Brasilia, margo de 2013.
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