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RESUMO

As participagdes governamentais sobre a explorac¢do de petréleo e gas natural, com destaque
para os royalties € a participacdo especial, alcancaram papel relevante na politica social e
econdmica brasileira ao longo dos anos, especialmente a partir de 1988, com a previsao
constitucional da natureza juridica e dos beneficiarios das participagdes. A explosao das verbas
do petrdleo, sobretudo com a exploragao na camada do pré-sal, colocou Estados e Municipios
produtores, confrontantes e afetados, nos termos da lei, e os demais em lados opostos na disputa
por essas rendas. O resultado dessa disputa ¢ a aprovacao da Lein® 12.734/2012, que estabelece
a reparticao das participacdes entre todos os entes federativos. O Estado do Rio de Janeiro
ajuizou a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.917, defendendo que a lei aprovada viola
o pacto federativo brasileiro, ao desconsiderar a natureza compensatoria dos royalties e por ferir
o pacto originario do constituinte, que atribuiu as participagdes aos Estados produtores como
compensag¢ao em virtude da arrecadagao do ICMS sobre petrdleo e gas no destino. O objetivo
desta pesquisa ¢ avaliar, a luz do pacto federativo, a constitucionalidade das regras estabelecidas
pela Lei n® 12.734/2012. Para alcangé-lo, foi elaborado um estudo doutrinario e jurisprudencial
sobre o federalismo, suas origens nos Estados Unidos, a evolu¢ao e a realidade do estado federal
brasileiro, na busca pela determinacdo de seus contornos praticos. Foi necessario, também,
estudar a natureza juridico-constitucional das participagdes governamentais sobre a exploragao
do petroleo a partir da doutrina e da jurisprudéncia do STF. Adicionalmente, foram analisados
argumentos contrarios e a favor da distribui¢do das participagdes governamentais entre todos
os entes federativos, conforme estabelecido pela Lei n® 12.734/2012. Este trabalho consiste em
uma pesquisa juridico-dogmatica, mediante uso do raciocinio dedutivo. A pesquisa ¢ elaborada
a partir da metodologia exploratéria-comparativa, por meio do levantamento bibliografico,
legislativa e jurisprudencial, associado com o estudo de caso da ADI4.917. A pesquisa permitiu
constatar que os royalties derivados da exploragao de 6leo e gas ndo t€ém natureza meramente
compensatdria, conforme entendimento do Rio de Janeiro, e que a distribui¢ao das participagdes
entre todos os entes nao viola a sistematica segundo a qual o disposto no § 1°, art. 20, da
Constituicao, propde-se a compensar a tributagdo do ICMS sobre petrdleo e gas natural no
destino, de que trata a al. ‘b’, inc. X, § 2°, do art. 155 da Constitui¢ao Federal. Por fim, sugere-
se que a divisdo dos royalties de que trata o inc. I, art. 48, e inc. II, art. 49, da Lein® 9.478/1997,
entre todos os entes federativos € inconstitucional, tendo em vista a sua natureza compensatoria;
por outro lado, ¢ constitucional a divisdo da participagdo especial de que trata da Lei n°
9.478/1997 e dos royalties a que se refere o art. 42 da Lei n® 12.351/2010, tendo em vista a sua
destinagdo ao cumprimento dos objetivos da Republica, nos termos dos inc. II e III, art. 3°, da
Constitui¢ao Cidada.

Palavras-chave: federalismo; participagdes governamentais; royalties; petroleo e gas; acdo
direta de inconstitucionalidade; STF.



ABSTRACT

Government participation in the exploitation of oil and natural gas, with emphasis on royalties
and special participation, has reached an important role in Brazilian social and economic policy
over the years, especially since 1988, with the constitutional provision of a legal and of the
beneficiaries of the participations. The explosion of oil funds, especially with the exploitation
in the pre-salt layer, placed producing and confronting states and municipalities, under the terms
of the law, and the others on opposite sides in the dispute for these rents. The result of this
dispute is the approval of Law No. 12,734/2012, which establishes the sharing of interests
among all federal entities. The State of Rio de Janeiro filed Direct Unconstitutionality Action
No. 4,917, arguing that the approved law violates the Brazilian federative pact, by disregarding
the compensatory nature of royalties and by violating the original pact of the constituent, which
attributed the participation to producer states as compensation due to the collection of ICMS on
oil and gas at destination. The objective of this research is to evaluate, in the light of the
federative pact, the constitutionality of the rules established by Law No. 12,734/2012. To
achieve this, a doctrinal and jurisprudential study on federalism, its origins in the United States,
the evolution and the reality of the Brazilian federal state, in the search for the determination of
its practical outlines, was prepared. It was also necessary to study the legal-constitutional nature
of government participation in oil exploration based on Brazilian Federal Supreme Court
doctrine and jurisprudence. Additionally, arguments against and in favor of the distribution of
government stakes among all federal entities were analyzed, as established by Law No.
12,734/2012. This work consists of a legal-dogmatic research, using deductive reasoning. The
research is elaborated from the exploratory-comparative methodology, through the
bibliographic, legislative and jurisprudential survey, associated with the case study of the Direct
Unconstitutionality Action 4,917. The survey showed that royalties derived from oil and gas
exploration are not merely compensatory in nature, as understood by Rio de Janeiro, and that
the distribution of holdings among all entities does not violate the system according to which
the provisions of § 1, art. 20, of the Constitution, proposes to offset the ICMS tax on oil and
natural gas at destination, which is dealt with in al. ‘b’, inc. X, § 2, of art. 155 of the Federal
Constitution. Finally, it is suggested that the division of royalties referred to in inc. II, art. 48,
and inc. II, art. 49, of Law No. 9,478/1997, among all federal entities is unconstitutional, in
view of its compensatory nature; on the other hand, the division of the special participation
referred to in Law No. 9,478/1997 and the royalties referred to in art. 42 of Law No.
12,351/2010, in view of its destination for the fulfillment of the objectives of the Republic,
under the terms of inc. II and III, art. 3rd, of the Citizen Constitution.

Keywords: federalism; government participation; royalties; oil and gas; direct
unconstitutionality action; Brazilian Federal Supreme Court.
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1 INTRODUCAO

O royalty e a participagdo especial constituem participagdes governamentais pagas pela
exploracdo de petroleo e gas natural a Unido, aos Estados!, ao Distrito Federal (DF) e aos
municipios, entes da federagdo brasileira. A arrecadagao e a distribuicao dessas receitas variam
entre os paises exploradores e produtores dos recursos minerais em cada momento historico e
estdo diretamente relacionadas com o direito de propriedade desses recursos naturais nao-
renovaveis. No Brasil, o regime de arrecadacdo das participagdes governamentais, iniciado em
1938, foi alterado algumas vezes desde entdo, mas manteve, como base, a prioridade de
pagamento aos entes subnacionais® produtores ou aqueles diretamente afetados pela exploragio

petroleira.

A descoberta de petroleo e gas natural na camada do pré-sal® em meados dos anos 2000
criou a expectativa de crescimento do pagamento de royalties e participagao especial (PE). De
acordo com dados obtidos no enderego eletronico da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP), a produgao de petroleo do pré-sal correspondeu a 3,39 % de um total
igual a 78,71 milhdes de barris de petréleo produzidos em janeiro de 2011. Para fins de
comparac¢do, a produ¢do nacional de petrdleo teve um incremento de 46,79 % em 10 anos,
alcancando o total de 115,54 milhdes de barris de petrdleo em janeiro de 2021, enquanto a
produgdo do pré-sal passou a representar 70,55 %, participagdo 20,8 vezes maior que aquela de
janeiro de 2011 (AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2021a).

Com a perspectiva de crescimento do pagamento de royalties e participagao especial (PE)
diante das descobertas no pré-sal, foi publicada a Lei n® 12.734/2012, que aumentou o
pagamento dessas participagdes devidas pela exploragio offshore* de petrdleo e gas natural ao

DF e a Estados e municipios ndo-produtores e reduziu, consequentemente, o pagamento aos

! A palavra “Estado”, grafada com a vogal “e” maitiscula ¢ utilizada, no presente trabalho, em referéncia ao ente
politico membro da federacdo, nos termos da CRFB/1988, art. 1°, caput (BRASIL, 1988). Por outro lado, a palavra
“estado”, grafada com a letra “e” minuscula, faz referéncia a forma de organizacao do estado. Segundo defini¢cdo
de Maluf (2019), “O Estado é o 6rgdo executor da soberania nacional.” Para Dallari (2011, p. 122), o estado ¢é
“ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio.”

2 Para o escopo deste trabalho, o ente subnacional é todo aquele distinto do ente que detém o poder central do
estado federativo.

3“0 pré-sal é uma sequéncia de rochas sedimentares formadas ha mais de 100 milhdes de anos com a separagio
do antigo continente Gondwana nos atuais continentes sul-americano e africano.” (PRE-SAL PETROLEO, 2020)
* A exploragdo offshore ocorre na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva. Por
outro lado, a producao onshore ocorre, basicamente, em terra, rios, lagos e ilhas ndo-maritimas.
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entes produtores. Teve inicio, entdo, uma batalha acerca da constitucionalidade ou nao dessas

alteragoes.

O Estado do Rio de Janeiro ajuizou, em 2013, a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°
4.917 (ADI 4.917), defendendo a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n°® 12.734/2012
que reduziram a aliquota dessas receitas petroliferas aos entes produtores. O entdo governador,
Sérgio Cabral, defendeu que: i) a reducdo da aliquota de royalties e participacdo especial
devidas aos Estados produtores, em conjunto com a manutengao do regime diferenciado do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) para petroleo e gas natural feriria o pacto federativo
proposto pelo constituinte originario em 1988; e ii) que a nova divisdo seria contraria a natureza
compensatoria dessas receitas, conforme disposto no art. 20, § 1°, da Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988). No mesmo ano, a Ministra Carmen Lucia, do
Supremo Tribunal Federal (STF), decidiu, em carater liminar, pela suspensdo dos efeitos das

modificacdes criadas pela Lei n® 12.734/2012, mantendo-se essa situagdo até os dias de hoje.

Diante da complexidade do tema e da existéncia de multiplos argumentos favoraveis e
contrarios a posi¢ao pleiteada pelo Rio de Janeiro e a propria decisdao liminar da Min. Carmen
Lucia, torna-se necessaria a analise desses temas centrais da ADI 4.917, a fim de se aproximar
de uma solucdo para esse problema, cujos impactos podem ser muito deletérios para a harmonia

republicana e para a pacificacdo social.

O presente trabalho tem, como objetivo, analisar, a luz do pacto federativo, a
constitucionalidade das novas regras de distribui¢do de royalties e PE estabelecidas pela Lei n°
12.734/2012 decorrentes da exploracdo offshore de petroleo e géas natural, a partir da natureza
juridica das participagdes governamentais de que trata o § 1°, art. 20, da CRFB/1988, e da
destinagcdo de royalties a Estados produtores a titulo de compensagdo pela estruturacao da
tributacao do ICMS sobre petréleo e gas no destino, conforme determinacao na al. ‘b’, inc. X,

§ 2°, do art. 155 da CRFB/1988.

Para se alcancar esse objetivo do trabalho, ¢ necesséario aprofundar o estudo sobre o
federalismo e a ideia de pacto federativo, determinando-se limites praticos da sua aplicagdo a
partir da doutrina e da jurisprudéncia. Torna-se necessario, também, avaliar a natureza juridica
das receitas devidas pela exploragao de petroleo e gas natural, a partir do disposto no art. 20, §
1°, da Constituicdo Federal, com base nos entendimentos doutrinario e jurisprudencial. Da
mesma forma, importa avaliar argumentos favordveis e contrarios a distribuicdo das

participagdes governamentais a todos os entes federativos, conforme determinado pela Lei n°
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12.734/2012, para, ao final, buscar um entendimento acerca da constitucionalidade ou ndo dos

dispositivos da Lei n°® 12.734/2012.

A presente monografia esta dividida em trés se¢des, excluidas esta introducdo e as
consideragdes finais. Na primeira se¢do de desenvolvimento do tema, consta um estudo sobre
o surgimento do federalismo e o pacto federativo brasileiro. Nessa secdo, da-se enfoque na
relagdo da independéncia das treze colonias com o desenvolvimento do federalismo nos Estados
Unidos da América (EUA), com destaque para as principais carateristicas do modelo. No
decorrer da se¢do, faz-se uma comparacao do federalismo brasileiro a partir do modelo norte-
americano, além de avaliar os dilemas do pacto federativo no Brasil e a relagdo do federalismo

cooperativo e com a realidade brasileira.

Na segunda se¢do deste trabalho, estuda-se a distribuicao dos royalties e da participagao
especial sobre petréleo e gas natural no Brasil. Em seguida, faz-se uma breve consideragao
temporal da distribuicao das participagdes governamentais para, em seguida, realizar um estudo
doutrindrio e jurisprudencial acerca da natureza juridica dos royalties com base no art. 20, § 1°,

da CRFB/1988.

Por fim, na terceira secao, realiza-se um estudo de caso da ADI 4.917, mediante avaliacao
de alguns argumentos constantes da inicial ajuizada pelo Estado do Rio de Janeiro e de aspectos
da fundamentagdo da decisdo liminar da Ministra Carmén Lucia. A se¢do estd pautada na
avaliagdo da constitucionalidade das alteragdes legislativas a luz do pacto federativo,
centralizando a discuss@do em torno da natureza juridico-constitucional dos royalties
determinada pelo § 1°, art. 20, da CRFB/1988, e da relacao da distribuicdo das participacdes
com o regime do ICMS sobre petrdleo e gas natural instituido constitucionalmente. Faz-se,
também, uma andlise perspectiva da decisao da ADI4.917 pelo plenério do STF, apresentando-
se argumentos doutrinarios em defesa e contrarios as alteragoes legislativas impugnadas, para,
ao final da secdo, apresentar uma proposta pela constitucionalidade ou ndo das mudangas

aprovadas pelo Congresso Nacional com base no estudo elaborado ao longo desta pesquisa.

O presente trabalho seguird a vertente da pesquisa juridico-dogmatica, tendo em vista a
busca pela compreensdo de relagdo normativa interna ao ordenamento juridico, qual seja, a
constitucionalidade das regras de distribuicdo de royalties estabelecidas pela Lei n°
12.734/2012. A pesquisa também serd exploratoria-comparativa, ao buscar a identificacdo de
aspectos relativos ao federalismo comparado com o modelo norte-americano e a natureza
juridico-constitucional dos royalties de petrdleo e gas para fundamentar a discussdo pela

constitucionalidade ou nao das novas regras.
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A pesquisa se utilizara do raciocinio dedutivo, visto que tem, como objetivo, explicitar se
os argumentos colocados na ADI 4.917 levam a concluir pela constitucionalidade ou nao das
regras estabelecidas pela lei mencionada. A metodologia sera baseada no levantamento da
bibliografia disponivel em livros, teses, dissertagdes e artigos cientificos, da legislacdo e da

jurisprudéncia do STF, associado ao estudo de caso da ADI 4.917.

Ao final do trabalho, sem o intuito e a pretensdo de esgotar a matéria, busca-se avaliar a
constitucionalidade da reparti¢ao federativa de royalties e PE definidas pela Lein® 12.734/2012,
cujos dispositivos sao objeto da ADI 4.917, com base na natureza juridica dessas participacoes
decorrentes da exploracdo de petrdleo e gas natural e na relacdo entre a distribui¢do de
participagdes governamentais e a sistematica do ICMS constitucionalmente adotada para

operagodes envolvendo petrdleo e gas natural, e na violagao ou nao do pacto federativo.
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2 O SURGIMENTO DA FEDERACAO E O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO

A presente se¢ao deste trabalho tem, como objeto, o estudo sobre as origens da federagao
moderna e a analise comparativa do federalismo brasileiro a partir do modelo norte-americano.
A secdo discorrera, também, sobre o pacto federativo brasileiro e os seus dilemas e sobre a

relacdo do federalismo cooperativo brasileiro com a realidade brasileira.

O modelo federativo criado nos Estados Unidos foi difundido mundialmente, tendo sido
adotado por outros paises a partir da sua criagcdo. O federalismo, enxergado como um sistema
transitorio, destacou-se como a melhor forma de conciliar o desejo das pessoas em preservar as
pequenas sociedades dentro da necessidade de formacgao de grandes grupos sociais para o uso
de recursos ou para manter ou fortalecer os seus lacos culturais dentro de governos mais
extensos. Nesse contexto, o federalismo ¢ importante para preservar diversidades internas
juntamente com a necessidade de estabelecer vantagens econdmicas e maior seguranga. A

forma federal do estado intenta resolver conflitos e para integracdo politica (ELAZAR, 2014).

Um estado pode ser classificado, com base no critério da sua organizacio,
tradicionalmente, como unitdrio ou composto, com destaque, para este ultimo tipo, em
confederacdes e federacdes. De acordo com Silva, J. (2014, p. 100), a forma de estado esta
relacionada com modo como o poder ¢ exercido sobre pessoas, bens e territorio. Em estados
unitarios, o poder é exercido de forma centralizada pelo governo central. J4 em estados
federativos, o poder ¢ descentralizado do ente central para os entes subnacionais, que poderao

exercer suas competéncias em nome proprio (AGRA, 2018, p. 144).

2.1 A INDEPENDENCIA DAS TREZE COLONIAS: O NASCIMENTO DOS ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA

A criagdo da federagdo moderna estd intimamente relacionada com o contexto historico
vivido na América do Norte a partir da independéncia dos Estados Unidos em 1776, em que era
imprescindivel um governo forte o suficiente para manter os ideais republicanos no vasto
territério americano. Naquele momento, os frequentes abusos que os habitantes das coldnias
inglesas sofriam da Inglaterra tornaram a relag@o insustentavel, culminando na Declaragdo de
Independéncia de autoria de Thomas Jefferson. De acordo com esse documento, as treze
colonias declararam-se estados livres e independentes, tornando-se estados com leis e soberania
proprias (DALLARI, 1986, p. 10). As treze colonias recém-independentes se uniram, em 1781,
na forma de uma confederagdo, nos termos do tratado que ficou conhecido como Artigos da

Federacao (DALLARI, 1986, p. 11).



15

A organizacdo em forma de confederacdo se caracteriza, historicamente, por ser uma
unido estavel de estados voltada para interesses comuns, notadamente para defesa externa, sem
a perda da soberania individual de cada estado. Paulo Bonavides traz, no trecho transcrito

abaixo, aspectos relevantes desse tipo de unido:

Sem perda das respectivas soberanias, podem varios Estados associar-se
debaixo de forma estavel de unido, que lhes consente seguir politica comum
de defesa externa e seguranga interna, mediante orgdos interestatais, cujos
poderes variam quanto a espécie e ao numero, conforme delegacdo cometida.
Essa forma tomou historicamente a denominacdo de Confederacgao.
(BONAVIDES, 2016, p. 179)

A confederacdo norte-americana se caracterizava por ser uma unido das antigas colonias
britanicas para fins prioritariamente militares, a fim de manter a soberania conquistada e frustrar
tentativas de retomar o status colonial anterior. A organizagdo vigente nao parecia atender ao

objetivo proposto plenamente, apresentando algumas falhas.

De acordo com Branco (2014, p. 801), a soberania enfraquecia a confederacdo, que
carecia de recursos para a realizacdo dos seus objetivos. Além disso, a legislagdo dos
confederados era destinada somente aos estados soberanos, e nao aos cidadaos, o que impactava
na arrecadacdo tributdria. Por fim, e ndo menos importante, as deliberagdes da confederacao
acabavam nao tendo eficacia legislativa, e as diferencas de interpretacdo juridica era de dificil
resolucdo em virtude da inexisténcia de uma corte suprema. Desse modo, ¢ razoavel pensar que
a realidade pods-independéncia na América do Norte estava imersa em um contexto de

instabilidade politica e juridica.

Com o intuito de resolver os problemas existentes na confederacdo, foi elaborada, em
1787, na Convengao da Filadélfia, a Constituicdo dos Estados Unidos da América. Além de ser
um marco para o constitucionalismo moderno, a Carta institucionalizou o federalismo®
(BARACHO, 1986, p. 10), inaugurando, assim, o estado federal plenamente estruturado
(MEYER-PFLUG; COUTO, 2013, p. 492), cuja forma acabou sendo adotada mundialmente

por outros estados soberanos.

O sucesso da Constituigdo dos Estados Unidos da América (CEUA), no que se refere a
vencer a resisténcia dos seus opositores e ser ratificada pelos Estados-membros, deveu-se ao
trabalho pro-Constitui¢do de Alexander Hamilton, de James Madison e de John Jay, também

chamados de “Federalistas”. Unidos sob o pseudoénimo Publius, publicaram uma série de 85

5 O termo federalismo tem origem na palavra latina foedus, que significa contrato, alianga (ROCHA; BASTOS,
2013, p. 47).
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artigos nomeados “The Federalist Papers®

em defesa da ratificagdo da Constituicdo
Americana em jornais do Estado de New York. Nesses artigos, sdo encontrados os fundamentos

do modelo federativo moderno, de grande relevancia ainda atualmente.

O primeiro artigo publicado alerta os moradores de New York sobre a importancia da
Unido para garantir a seguranca e a prosperidade dos Estados e reduzir a necessidade forga nas
organizagdes politicas:

Apds uma experiéncia inequivoca da ineficacia do governo federal, estais
sendo chamados a deliberar sobre uma nova Constituicdo para os Estados
Unidos da América. A importancia do assunto ¢ evidente: suas consequéncias
envolvem nada menos que a existéncia da Unido, a seguranga ¢ a prosperidade
das partes que a compdem, o destino de um pais que ¢ sob muitos aspectos o
mais interessante do mundo. Ja se observou frequentemente que parece estar
reservado ao povo deste pais, por sua conduta e exemplo, decidir esta
importante questdo: sdo as sociedades dos homens realmente capazes de
instituir um bom governo a partir da reflexdo e da escolha, ou estdo fadadas a

depender para sempre do acaso ¢ da forca em suas organizacdes politicas?
(MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 93)

Os Federalistas defendiam o federalismo como a forma de organizagao estatal mais eficaz
para os rumos da nagao, relacionando essa forma com a participagdo da sociedade na formacao
de um bom governo e no destino do pais. Em poucas palavras, pode-se dizer que “O Estado
Federal ¢, portanto, uma alianca ou unido de Estados.” (DALLARI, 2011, p. 252), ou que a
federagdo “E uma unifio nacional mais intima, perpétua e indissoluvel, de provincias que

passam a constituir uma s6 pessoa de direito publico internacional.” (MALUF, 2019).

Como sera mostrado no topico a seguir, o federalismo classico possui algumas

caracteristicas marcantes que se mostram presentes nas federagdes atuais.
2.2 OS TRACOS MARCANTES DO FEDERALISMO

A forma federativa de organizacdo do estado possui determinadas caracteristicas
pensadas pelos seus criadores e que sao percebidas nas federagdes existentes em maior ou

menor grau, a depender das particularidades de cada pais.

Elazar (1987) traz algumas reflexdes sobre os principios federativos. O federalismo une
individuos e grupos na busca de finalidades comuns enquanto mantém as respectivas

integridades. Como principio politico, o federalismo representa a difusdo constitucional do

¢ A versdo intitulada “Os Artigos Federalistas”, traduzida por Maria Luiza de X. de A. Borges e publicada pela
Nova Fronteira em 1993, foi utilizada para estudo e referenciamento do presente trabalho, por se tratar de uma
versdo fidedigna a publicacdo original.
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poder entre o governo central e os Estados de modo a preservar a existéncia e a autoridade de

todos os entes.
William Riker traz uma defini¢ao sucinta do federalismo:

Federalism is a political organization in which the activities of government
are divided between regional governments and a central government in such
a way that each kind of government has some activities on which it makes final
decisions.” (RIKER, 1975, p. 101)

Um pouco mais detalhada, a definicdo de federacao trazida por Paulo Gustavo Gonet

Branco abrange os principais atributos dessa forma estatal:

[...] o Estado Federal expressa um modo de ser do Estado (dai se dizer que ¢
uma forma de Estado) em que se divisa uma organizacao descentralizada,
tanto administrativa quanto politicamente, erigida sobre uma reparticio de
competéncias entre o governo central e os locais, consagrada na Constituicao
Federal, em que os Estados federados participam das deliberacées da
Uniao, sem dispor do direito de secessao. No Estado Federal, de regra, ha
uma Suprema Corte com jurisdicio nacional e ¢ previsto um mecanismo
de intervencao federal, como procedimento assecuratorio da unidade fisica e
da identidade juridica da Federagdo. (BRANCO, 2014, p. 806, grifo nosso)

2.2.1 A Supremacia da Constituicio Federal

O fundamento juridico da forma federativa ¢ a Constituicdo, a despeito da confederacao,
cuja declaracdo de unido dos Estados se manifesta mediante tratado. A transformagdao da
confederacdo nos Estados Unidos da América, estado federal, passa pela criacdo da
Constituicdo Americana em 1787 e pela sua ratificagdo em 1789. A relevancia da Constitui¢ao
no estado federal ¢ tamanha que motivou os Federalistas a publicarem, como ja mencionado,
os Artigos Federalistas, por envolver a existéncia da Unido em si (MADISON; HAMILTON;
JAY, 1993, p. 93). A importancia estd evidenciada trecho transcrito a seguir do Capitulo I —

Introducdo dos Artigos Federalistas:

Pois nada pode ser mais evidente para os capazes de uma visdo ampla do
assunto: ou bem se adota a nova Constitui¢ao, ou havera um desmembramento
da Unido. (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 96)

Segundo Moraes (2013, p. 110), a Constituicdo de uma federa¢ao decorre de um vinculo
indissoluvel dos entes federados, os quais sdo dotados de governo, de administracdo e de
organizag¢do proprios, além representacdo politica no governo central mediante um sistema

bicameral e da reparticdo de competéncias. Para Branco (2014, p. 803), a Constitui¢ao deve

70 federalismo € uma organizagio politica em que atividades de governo sio divididas entre os governos regionais
e um governo central de modo que cada esfera de governo tem algumas atividades sobre as quais tome as decisdes
finais (tradug@o nossa).
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proteger o federalismo como cldusula pétrea, de modo a impedir a conversao do estado federal

em unitario.

O valor normativo e a legitimacao da Constituicdo no estado federal derivam da
manifestagdo dos poderes dos Estados e do povo. A proposta da CEUA mesclava interesses
federais, entendidos como aqueles origindrios de cada Estado, com interesses nacionais,
resultado da vontade do povo dos Estados Unidos (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p.
283).

Por fim, a supremacia constitucional se revela na sua determinagdo como orientagdo de
interpretacdo legal, como considerado pelos Federalistas: “Admito que a Constituicdo deve ser
o padrdo para a interpretacdo das leis, e que quando houve oposi¢do evidente, as leis devem

ceder lugar a Constituicao.” (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 494).
2.2.2 Soberania da Federaciao e Autonomia dos Estados-membros

A soberania da federacao ¢ a autonomia dos Estados sdo duas caracteristicas marcantes

do estado federal que possuem uma interrelagdo, mas que nao se confundem.

A soberania consiste no poder supremo do estado federal com capacidade de
autodeterminacao perante outras soberanias, sem condicionamento a outro poder. De acordo
com Silva, J. (2014, p. 102), ¢ esse estado federal o tinico detentor da soberania reconhecido no

Direito Internacional. No caso norte-americano, a soberania ¢ exercida pela propria Unido.

A autonomia — politico-constitucional —, por outro lado, tem evidéncia nos Estados-
membros, manifestando-se no governo dentro dos limites de competéncia determinados pela
Constituicao Federal (SILVA, J., 2014, p. 101-102); a autonomia ¢ limitada pelo poder
soberano (BRANCO, 2014, p. 802). Para QUINTILIANO (2013, p. 107), a autonomia
federativa ¢ um poder constituido, condicionado e limitado pela soberania, o poder constituinte,
para a criacao de uma ordem juridica em que sao delimitadas competéncias minimas para a
autodeterminacdo da sociedade submetida a essa autonomia, no exercicio de atuacdo como
estado. Esse conceito de autonomia pressupde o exercicio mediante 6rgaos proprios e com base

em um poder proprio derivado pela constituicdo soberana.

Analisando-se o processo historico de formagado do federalismo nos EUA, verifica-se que
a autonomia dos Estados ¢ uma espécie de limitagdo do poder garantido pela Constituicdo ao
governo central. A soberania, por sua vez, era de titularidade do povo local, cabendo-lhe a

delegacao de poderes ao governo (ELAZAR, 2014).
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Os atributos aqui tratados nortearam o trabalho desenvolvido pelos Federalistas, que
entendiam que a soberania deveria estar concentrada sob o poder do governo central, conforme

se verificar a partir do trecho a seguir:

Vale a pena considerar, portanto, se o interesse da América sera mais bem
atendido se ele formar, para todos os propositos gerais, uma Unica nagao, sob
um Unico governo federal, do que se ele se dividir em confederacdes e der ao
chefe de cada uma delas 0 mesmo tipo de poderes que lhe aconselham atribuir
a um governo nacional.

[.]

Agora, porém, aparecem politicos que insistem em que essa opinido € erronea
e que, em vez de buscar seguranga e felicidade na Unido, deveriamos busca-
la numa separagdo dos Estados em distintas confederagdes ou soberanias.
(MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 97)

Por fim, uma observagdo deve ser feita em relagdo a capital federal dos EUA, o Distrito
de Columbia (tradugdo nossa). A existéncia do Distrito encontra previsdo na Constituicdo dos
Estados Unidos e ndo pertence a qualquer dos Estados-membro, além do fato de o Congresso
Americano exercer jurisdicdo exclusiva irrestrita sobre ele. A competéncia legislativa sobre
tudo que diz respeito do Distrito ¢ exclusiva do Congresso (BARACHO, 1986, p. 17-18). Desse
modo, a capital americana ndo possui autonomia constitucionalmente prevista (ESTADOS

UNIDOS DA AMERICA, 1787).
2.2.3 Reparticao das Competéncias Constitucionais

Um dos pontos nevralgicos do sistema federal ¢ a reparticdo de competéncias entre o
poder central e periféricos. No caso dos EUA, a divisdo das competéncias constitucionalmente
previstas € feita entre a Unido e os Estados-membros. Esse mecanismo ¢ importante no sentido
de evitar conflitos entre a atuacdo do governo central e do Estado sobre o mesmo territério,
atribuindo-se matérias proprias a determinado ente (BRANCO, 2014, p. 803). A Unido exerce
poder central sobre todo o territorio federal, e os Estados-membros, limitado ao seu proprio

territério (ZAGO, 2016, p. 30).

A reparti¢ao de competéncias nao pressupde superioridade hierarquica da Unido sobre os
demais entes, pois a competéncia ¢ atribuida a cada esfera de poder. Em uma federagao, ¢
indispensavel, também, que a cada ente seja atribuida uma renda propria, possibilitando o
exercicio material das atribuicdes constitucionalmente previstas. A falta de autonomia
financeira impacta na perda de autonomia politica efetiva, tornando-a somente formal

(DALLARI, 2011, p. 255).
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Adotando o sistema de reparticdo vertical de competéncias (QUINTILIANO, 2013, p.
86), a Constituicdo Americana fundou-se em duas preocupagdes basicas: o quantum de poder
concedido a Unido e as restricdes aos Estados e com a distribui¢ao desse poder entre os bragos
do estado (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 291). Os poderes da Unido foram divididos

em classes, conforme descrito a seguir:

Para que possamos formar um juizo correto sobre esse assunto sera adequado
rever os varios poderes conferidos ao governo da Unido; e, para fazé-lo de
modo mais conveniente, podemos reduzi-los a diferentes classes, segundo sua
relagdo com as seguintes diferentes finalidades: 1. Seguranca contra a ameaga
externa; 2. Regulamentacdo das relagdes com nagdes estrangeiras; 3.
Manutengdo da harmonia e do relacionamento apropriado entre os Estados; 4.
Certos objetivos diretivos de utilidade geral; 5. Controle sobre os Estados,
para impedir que cometam certos atos danosos; 6. Medidas para dar a devida
eficacia a todos estes poderes. (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 291-
292)

Os criadores da Constitui¢ao dos Estados Unidos se preocuparam em atribuir as matérias
de competéncia da Unido, notadamente aquelas inerentes a soberania da federacgao, as relagdes
internacionais € a manutengdo e a harmonia do pacto federativo. Aos Estados, restaram
competéncias residuais®, ou seja, aquelas ndo abarcadas pelo rol declarado na Constitui¢io

(DALLARI, 1986, p. 19-20).

No modelo federativo dos Estados Unidos, a divisao das competéncias entre a Unido e os
Estados ¢ limitada e mutuamente exclusiva, constituindo dois polos de poder em condi¢do de
igualdade. Nesse quesito, originalmente, o federalismo americano ¢ classificado como dual’

(SCAFF; ROCHA, 2013, p. 71).

O modelo de reparticdo de competéncias norte-americano sofreu uma transformagao
desde a sua cria¢dao. O desenvolvimento da industrializagdo ¢ seu efeito na nacionalizacao da
economia, juntamente com a promulgacao da 16* Emenda, autorizando a criagdo de impostos
federais em detrimento dos Estados foram importantes marcos iniciais dessa alteracdo. Essa
mudancga se acentuou a partir dos anos de 1930, quando o entdo presidente Franklin Delano
Roosevelt langou o New Deal, programa politico intervencionista que ampliou a atuacao do
governo federal na economia, reduzindo a competi¢ao interestadual da época. A partir dessa

época, a Suprema Corte agiu no sentido de impulsionar esse movimento de nacionalizag¢do, com

8 O termo “residual” significa, necessariamente, com o niimero reduzido de competéncias, tendo relagio com
aquelas que ndo foram expressamente enumeradas. No caso dos Estados Unidos, em virtude do processo de
transmissao de parte das competéncias para a Unido, os Estados possuem competéncias para um ntimero elevado
de atribui¢des, mantendo grande parte das competéncias previstas na Confederagao.

% A federagdo dual surge no contexto do liberalismo estatal. A mudanga de paradigmas e a valorizagio de demandas
sociais, tornou necessaria a superagao desse modelo para a federagdo cooperativa (SCAFF; ROCHA, 2013, p. 71).
Esse tema serd tratado na secao 2.4.2 do presente trabalho.
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anova interpretacao da 10* Emenda, segundo a qual inexistem limites ao poder regulamentador
federal, o que concorreu para o comando nacional sobre o comércio no pais. Esse contexto deu
inicio a era do federalismo cooperativo (BERNARDES, 2008, p. 166; DALLARI, 2011, p. 274;
LECKRONE, p. 441-443). Esse assunto serd tratado com maiores detalhes na se¢do 2.4.2.

2.2.4 Proibicao da Secessao dos Estados

O direito a secessdo consiste no direito que um Estado-membro tem de se separar da
federagdo, adquirindo soberania. A vedagdo a secessao ¢ resultado 16gico da intengdo de um
Estado fazer parte do estado federal (DALLARI, 1986, p. 17). De acordo com Silva, J. (2014,
p. 103), o principio da indissociabilidade ¢ fundamental no estado federal, o que decorre,

também, da vedagao a secessao.

No estado federal, a proibi¢do da secessdo significa que um Estado federado'® nio pode
se retirar da Unido por meios legais (DALLARI, 2011, p. 254). A proibicdo do direito de
secessdo, ou seja, do desligamento da federagdo € corolario da falta de soberania dos Estados-

membros (BRANCO, 2014, p. 805).

A vedagdo a secessao nos Estados Unidos ¢ consequéncia da necessidade da Unido em
manter a integridade e a for¢a dos proprios Estados-membros e coroldrio da rejeicdo pela
Confederagdo, em que os Estados eram soberanos e podiam se separar nos termos dos Artigos
da Federagdo. A permissdo de secessdo, dessa forma, enfraqueceria a Unido, de modo que a
Constituicdo de 1787 prevé a intervengdo federal a fim de impedir qualquer tendéncia
separatista de qualquer Estado-membro. Essa logica esta presente em toda a obra, como no

trecho transcrito a seguir:

Nessa medida, portanto, uma vez que violagdes, deliberadas ou acidentais, de
tratados e das leis das nagdes fornecem causas justas para a guerra, ha menos
razOes para temé-las sob um governo geral uno que sob varios governos
menores e, sob este aspecto, o primeiro € de todo propicio a seguranca do
povo. (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 103)

A vedacao a secessao na federagao americana foi a causa da Guerra de Secessao, ocorrida
entre 1861 e 1865 no Estados Unidos. A guerra foi motivada pelo descontentamento de onze
Estados que formaram a Confederacdo dos Estados Americanos, mas foram vencidos pela

Unido, consolidando a federag@o norte-americana (DALLARI, 2011, p. 17).

10 Quintiliano (2013, p. 157) faz uma distingdo entre os adjetivos “federado” e “federativo”. O ente federado é
constituinte do estado federal, essencial a sua existéncia, € ao qual deve-se atribuir competéncias constituinte,
governamental e politica. Por outro lado, o ente federativo é constituido e corresponde a organizagdo politico-
administrativa necessaria para ao exercicio das competéncias territoriais do ente federado. Essa diferenciagdo tem
relevancia na analise dos aspectos do federalismo brasileiro, a serem tratados no decorrer do presente trabalho.
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2.2.5 A vontade dos Estados na Federacao

A manifestagdo politica dos Estados na federagao também consiste em um dos atributos
do federalismo, sendo tema bastante discutido pelos Federalistas, o qual foi objeto de cinco
artigos. A participagdo politica dos Estados-membros na Unido, ente soberano, ocorre por meio

do Senado!!, devendo ser destacada a importancia da igualdade da representacdo no Senado.
Sobre a igualdade de representacdo, discorrem os Federalistas:

III. A igualdade de representagdo do Senado é outro ponto que, sendo
evidentemente o fruto de uma conciliagdo das pretensoes opostas dos Estados
grande e pequenos, ndo demanda muita discussdo. Se ¢ mesmo verdade que,
entre um povo plenamente incorporado numa unica nagdo, todo distrito
deveria ter uma participagdo proporcional no governo, e que entre Estados
independentes e soberanos, unidos por uma simples liga, as partes, por
desiguais que sejam em tamanho, devem tem igual participagao nos conselhos
comuns, ndo parece insensato que, numa republica composita, que partilha
tanto do carater nacional como do federal, o governo deve ser fundado numa
mescla dos principios da representagdo proporcional ¢ igual. (MADISON;
HAMILTON; JAY, 1993, p. 399-400)

A Constituicdo dos Estados Unidos privilegiou a participacdo dos Estados na vontade
politica da federagdo, garantindo-lhes isonomia nos rumos decisorios da Unido, em aten¢do ao
aspecto federalista do modelo. Por outro lado, os Federalistas tiverem especial atencdo em
também considerar a vontade politica do povo, sob a dptica nacionalista, cuja participagdo deve
ser proporcional a populacio de cada localidade nos Estados'?. O igual nimero de senadores

para os Estados funciona como contrapeso daqueles mais populosos (BRANCO, 2014, p. 805).
2.2.6 A Suprema Corte como pacificador de conflitos federativos

A Suprema Corte foi pensada como O6rgdo judicidrio responsavel, dentre outras
atribuicdes, por resolver conflitos entre Estados-membros, a fim de manter o pacto federativo
(BRANCO, 2014, p. 805). Essa preocupacao foi objeto de debate dos Federalistas, conforme

trechos transcritos a seguir:

Parece ser praticamente incontestavel que a autoridade judiciaria da Unido
deve abranger estes varios tipos de caso: 1° — todos os que decorrem das leis
dos Estados Unidos, examinadas no tocante a seus poderes justos e
constitucionais de legislacdo; [...] 4° — todos os que envolvam a paz da
Confederagdo, quer digam respeito as relagdes entre os Estados Unidos e
nacOes estrangeiras ou entre os proprios Estados; [...]. (MADISON;
HAMILTON; JAY, 1993, p. 487-488)

1 United States Senate, em inglés.

12 A Camara dos Representantes (United States House of Representatives, em inglés) é o 6rgio legislativo que
representa o povo no Congresso dos Estados Unidos (United States Congress, em inglés) e equivale a Camara dos
Deputados do Brasil.
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A capacidade de decidir causas ocorridas entre dois Estados-membros, inclusive disputas
territoriais, € essencial para a manuten¢do da paz da Unido e, consequentemente, 8 manutencao

do estado federal.

A Suprema Corte ¢ independente, devendo interpretar as leis obedecendo o espirito da
Constituicao dos Estados Unidos, sendo garantido que suas decisdes ndo serdo submetidas a

controle do poder legislativo (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993, p. 487-488).

2.3 ANALISE COMPARATIVA DO FEDERALISMO BRASILEIRO A PARTIR DO
MODELO NORTE-AMERICANO

O constitucionalismo brasileiro é marcado por uma histéria de sete constitui¢des!'®, a
depender do contexto politico-social do periodo, diferentemente dos Estados Unidos, em que a
Constituicao de 1787 ¢ valida até hoje. Sendo assim, para o objetivo do presente trabalho, serao
analisadas a Constituicdo de 1891 e a Constituicdo de 1988. O estudo da mais antiga ¢
importante por ter sido a primeira constituicdo que institucionalizou a forma federativa no
Brasil, sendo relevante avaliar o contexto historico da época para a melhor compreensdo das
causas que levaram a sua adogdo. Por outro lado, dispensando-se maiores detalhes, além da
relevancia do contexto em que foi promulgada, a importancia do estudo da CRFB/1988 reside
no fato de ser a Carta vigente no pais, fundamental para a analise constitucional do objeto deste

trabalho.

Durante fase imperial, anterior ao periodo republicano federativo, o Brasil era um estado
unitario, no qual as provincias estavam subordinadas ao governo central, e que sufocava, assim
como ocorria na época colonial, a autonomia das regides mais afastadas e daqueles que
detinham o poder efetivo (SILVA, J., 2014, p. 79). A divisdo politico-administrativa adotada
por Portugal, baseada em capitanias, feitorias e governadorias gerais geraram o espirito
federalista no Brasil. O federalismo brasileiro foi resultado da agdo conjunta de fatores
historicos, geograficos e €tnicos: a existéncia de um territorio extenso, com grande diversidade
de climas, biomas e relevos, e a diferenciagdo étnica levaram a adogdao de um federalismo

organico no pais (MALUF, 2019).

13'S30 consideradas constitui¢des brasileiras: a Constituigdo Politica do Império do Brasil, de 1824, a Constituigio
da Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, a Constituicdo da Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil,
de 1934, a Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 1937, a Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de
1946, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1967 com a Emenda n°® 1/1969, ¢ a Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil, de 1988 (BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 444).
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Nessa fase, destacava-se a existéncia do Poder Moderador, conforme disciplinado no art.
98 e seguintes da Constituigio de 1824'%, e por meio do qual o poder era centralizado

artificialmente na figura do imperador nas palavras de Maluf (2019).

A ideia do federalismo no Brasil, em que pese tenha sido institucionalizado na
Constituicao de 1891, ja norteava os pensamentos dos liberais opositores ao regime imperial
centralizador. A Revolugdo Pernambucana de 1817 foi um acontecimento histérico marcado
pelo viés federalista. A Lei Organica da Nova Republica, de autoria do Governo Provisério de
Pernambuco, decretava a substitui¢ao do estado unitario imperial por uma republica federal

presidencialista (REVERBEL, 2015, p. 46).

O Manifesto Republicano de 1870, por sua vez, consiste em um documento de valor
histérico, no qual fica explicito o interesse em uma reforma liberal do estado brasileiro,
mediante a adog¢do do regime republicano e da forma federativa estatal. Nesse processo
reformatorio, destacava-se a defesa da descentralizagdo federativa, bem como o fim da

vitaliciedade dos senadores (BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 207).

O Brasil, assim como os Estados Unidos, adotou, a partir do periodo republicano, a forma
federativa do estado. Em que pese a forma seja igual, existem diferencgas entre o federalismo
nos dois paises, a comecar pela forma de adog¢ao do regime. Diferentemente do que aconteceu
nos Estados Unidos, em que o federalismo surgiu mediante a criagdo e da ratificagdo da

Constituicdo dos Estados Unidos pelos Estados, por desagregacdo's, no Brasil, a republica

4 Art. 98. O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organisagdo Politica, e ¢ delegado privativamente ao Imperador,
como Chefe Supremo da Nagdo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencao
da Independencia, equilibrio, € harmonia dos mais Poderes Politicos.

Art. 99. A Pessoa do Imperador ¢ inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esté sujeito a responsabilidade alguma.

Art. 100. Os seus Titulos sdo "Imperador Constitucional, e Defensor Perpetuo do Brazil" e tem o Tratamento de
Magestade Imperial.

Art. 101. O Imperador exerce o Poder Moderador

I. Nomeando os Senadores, na forma do Art. 43.

II. Convocando a Assembléa Geral extraordinariamente nos intervallos das Sessdes, quando assim o pede o bem
do Imperio.

III. Sanccionando os Decretos, e Resolugdes da Assembléa Geral, para que tenham forca de Lei: Art. 62.

IV. Approvando, e suspendendo interinamente as Resolugdes dos Conselhos Provinciaes: Arts. 86, ¢ 87. (Vide Lei
de 12.10.1832)

V. Prorogando, ou adiando a Assembléa Geral, e dissolvendo a Camara dos Deputados, nos casos, em que o exigir
a salvacdo do Estado; convocando immediatamente outra, que a substitua.

VI. Nomeando, e demittindo livremente os Ministros de Estado.

VII. Suspendendo os Magistrados nos casos do Art. 154.

VIII. Perdoando, e moderando as penas impostas e os Réos condemnados por Sentenca.

IX. Concedendo Amnistia em caso urgente, e que assim aconselhem a humanidade, e bem do Estado. (BRASIL,
1824)

150 federalismo por desagregacgio se refere a formacao de um estado a partir da unido de Estados soberanos ou
independentes. Em contrapartida, o federalismo por agregagdo deriva da descentralizagdo de um estado unitario,
como ocorreu no Brasil em 1891 (TAVARES, 2013, p. 237).
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federativa surgiu a partir de um ato do entdo Chefe do Governo Provisorio, o Marechal Manuel

Deodoro da Fonseca, o Decreto n® 1/1899, nos termos do art. 1°'°.

O federalismo no Brasil foi sendo institucionalizado na Constituicao da Republica dos

Estados Unidos do Brasil de 1891 (CREUB/1891), conforme se depreende do seu art. 1°7.

A primeira constitui¢do republicana se inspirou profundamente na americana, servindo
de base para a adogdo do federalismo no Brasil. O federalismo era o elemento central e a partir
do qual a Constituicdo de 1891 se estruturava (SCAFF; ROCHA, 2013, p. 68). O trecho do

livro de Paulo Bonavides transcrito a seguir da o exato teor dessa inspiracao:

Os novos influxos constitucionais deslocavam o Brasil constitucional da
Europa para os Estados Unidos, das Constituicdes francesas para a
Constitui¢ao norte-americana, de Montesquieu para Jefferson e Washington,
da Assembleia Nacional para a Constituinte de Filadé¢lfia e depois para a
Suprema Corte de Marshall, ¢ depois do pseudoparlamentarismo inglés para
o presidencialismo americano. (BONAVIDES, 2005, p. 364)

Elazar (2014) afirma que o federalismo brasileiro tem forte influéncia de aspectos
geograficos, que contribuiram para a manuten¢ao da unido no seu interior, apesar da existéncia
de forte pressdo para a separacao. O federalismo era considerado uma consequéncia natural da
propria topografia do territorio brasileiro, a qual seria a unica forma capaz de modelar as
administragdes e os governos locais respeitando-se a diversidade climéticas e topograficas do
enorme territério brasileiro. Nesse contexto, a centralizagdo do poder ia de encontro as
peculiaridades locais (TEIXEIRA, 1890, p. 54). O Manifesto de 1870, no trecho transcrito a
seguir, foi enfatico com relacao aos anseios acerca do federalismo, no que se assemelha aos

desejos dos Federalistas:

— A revolugao de 7 de abril 1831, trazendo a superficie as idéas e as aspiragdes
suffocadas pela reac¢do monarchica, deu novamente aso ao principio
federativo para manifestar-se e expandir-se. — A autonomia das provincias, a
sua desvinculagdo da corte, a livre escolha dos seus administradores, as suas
garantias legislativas por: meio das assembléas provinciaes, o alargamento da
esphera das municipalidades, essa representagdo resumida da familia politica,
a livre gerencia de seus negocios, em todas as relagdes moraes € economicas,
taes foram as condigdes caracteristicas desse periodo de reorganizagao social,
claramente formuladas ou esbogadas nos projectos e nas leis que formaram o
assumpto das deliberagcdes do governo ¢ das assembléas desse tempo.
(TEIXEIRA, 1890, p. 55)

16 Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da Nagdo brasileira - a
Republica Federativa. (BRASIL, 1889)

17 Art 1° - A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa,
proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil. (BRASIL, 1891)
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A Constituicdo de 1891, fazendo um paralelo com a Constituicdo dos Estados Unidos,
determinou: i) o federalismo como forma de estado e a proibicao da secessdo (art. 1°); ii)
autonomia estadual e competéncia residual aos Estados (art. 65, 2°)'8; iii) participagdo politica
dos Estados na Unidio mediante o Senado'”; e iv) existéncia do Supremo Tribunal Federal como

6rgio judicante de conflitos federativos®.

Os atributos federais presentes na CREUB/1891, fortemente inspirados no modelo dos
EUA, logo se mostraram insuficientes para atender aos anseios dos liberais brasileiros de
fortalecimento da Unido. O texto era desvinculado da realidade da republica recém-decretada e
ndo produziu eficacia do ponto de vista social, enfraquecendo-se a primeira Constitui¢ao

republicana nos seus primeiros anos.

Em um movimento antirrepublicano, o vice-presidente, Marechal Floriano Peixoto,
assumiu o poder apds a renuncia do Marechal Deodoro da Fonseca, o qual dissolveu o
Congresso e destituiu governadores nos Estados, instalando-se uma atmosfera de guerra e um
terreno instavel para o fortalecimento do federalismo. O sucessor, presidente Prudente de
Moraes, al¢ou as oligarquias regionais ao poder central, de modo que a sua base de sustentagao
passou a ser as aristocracias estaduais. Por sua vez, ganhou forga o sistema do coronelismo, que
passou a configurar o poder politico e militar de fato, determinando as proprias leis e escolhendo
governadores e parlamentares, contrariamente aos preceitos constitucionais federativos

(SILVA, J., 2014, p. 81-82).

O federalismo brasileiro se tornou “a lei do mais forte”. O poder militar desrespeitou o
texto constitucional, influenciados pelo carater centralizador e hierarquico da corporagao,
tornando-se um problema para o federalismo. Na esfera civil, sob a égide da CREUB/1891, o
estado federal encontrava-se, na pratica, esfacelado, com substituicdo dos Estados-membros
pelos governantes no exercicio do poder, e com o dominio da politica central pelas oligarquias
de Sao Paulo e de Minas Gerais, conhecida como a politica do café com leite, e a reproducao
dessa pratica oligarquica nos Estados (BONAVIDES, 1991, p. 254). A instabilidade do

federalismo no Brasil deixou tragos no contexto politico e social contemporaneo.

'8 Art 65 - E facultado aos Estados: 2°) em geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes nio for negado por
clausula expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da Constituicdo. (BRASIL, 1891).

19 Art 30 - O Senado compde-se de cidaddos elegiveis nos termos do art. 26 € maiores de 35 anos, em numero de
trés Senadores por Estado e trés pelo Distrito Federal, eleitos pelo mesmo modo por que o forem os Deputados.
(BRASIL, 1891).

20 Art 59 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: c) as causas e conflitos entre a Unido e os Estados, ou entre
estes uns com os outros; d) os litigios e as reclamagdes entre nagdes estrangeiras ¢ a Unido ou os Estados;
(BRASIL, 1891).
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Passados 97 anos ap6s a promulgacdo da primeira constituicdo federal, foi promulgada,
em 05 de outubro de 1988, a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. A CRFB/1988 ¢
reflexo do contexto politico-social anterior a sua promulgagdo, marcado pelo autoritarismo,
fruto do golpe militar de 1964 e intensificado pelo Ato Institucional n® 5 (Al 5). Esse periodo
da Historia Brasileira foi marcado por prisdes politicas infundadas, torturas carcerarias e

assassinatos de opositores do regime em todo o Brasil (BONAVES; ANDRADE, 1991, p. 444).

A Carta Constitucional vigente foi elaborada por uma Assembleia Nacional Constituinte
eleita pelo povo em 1986, que se dividiu em 24 comissdes em oito areas tematicas, dentre elas
a Comissao da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher, a Comissao da
Organizacdo do Estado, a Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das

Instituigdes e a Comissao da Ordem Economica (BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 458).

A Constituigao de 1998, na esteira da “terceira onda de democratizagdo”, conseguiu, ao
mesmo tempo, refundar novos pactos politico-sociais no Brasil, garantindo a participacdo social
nas decisdes de poder, e criar um sistema de descentralizagdo politico-financeira dos entes
subnacionais, alterando o papel dos participantes da federagdo brasileira € moldando um novo
federalismo no pais (SOUZA, 2001). O modelo atual ¢ alvo de elogios e de criticas, que serao

objeto de discussdo detidas na se¢@o 2.4 da presente monografia.

A CRFB/1988 manteve o estado federal brasileiro, com destaque para as caracteristicas

descritas a seguir, comparativamente com o modelo norte-americano.
2.3.1 A Supremacia da Constituicio da Republica Federativa do Brasil

A Constituigdo de 1988 ¢ o documento supremo do ordenamento juridico do pais,
instrumento regulador e expressdo da sua forca e importancia politicas, conforme € possivel
depreender do seu PreAmbulo?!. De acordo com Barroso (2018), a soberania popular se

transformou na supremacia da Constituigao.

A Carta Constitucional de 1988 ndo somente papel representa valores sociais caros a
sociedade e ao estado social brasileiros, ao exercer o papel de “pacto de garantia social, num
seguro em que o Estado administra a Sociedade.” (BONAVIDES, 1991, p. 380). Nesse sentido,

a Constituicdo vigente se diferencia da norte-americana ao conter nao somente a parte organica,

21 N6s, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado
Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justiga como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protec¢io de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. (BRASIL, 1988)
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na qual estdo dispostas as regras de organizacdo do estado — forma federativa, a reparticao de
competéncias, organizagdo do judiciario e participagdo politica —, mas também uma parte
dogmatica, em que estdo dispostos direitos fundamentais, socioeconOmicos e culturais

(BRANCO, 2014, p. 65).

A estruturacdo do federalismo € sustentada, nas palavras de Zago (2016, p. 32), por dois
pilares: i) a rigidez da constitui¢do, que, no caso brasileiro consiste na aprovacao de emenda,
em dois turnos, por trés quintos dos membros de cada casa legislativa — Camara dos Deputados
e Senado Federal??; e ii) a protecio por cldusula pétrea, evitando a alteracdo do federalismo
mediante lei ou emenda a constitui¢do. Nesse sentido, a vedagao € expressa no inc. I, § 4°, art.

60, da CRFB/1998%,

Zago (2016, p. 33-34) destaca, também, que as normas da constituicao que se relacionam
com a forma federativa ndo podem ser desconsideradas em uma andlise juridica, refor¢ando a
sua supremacia. Nesse sentido, decidiu o ex-Ministro do STF, Sepulveda Pertence, na relatoria

da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.024 (ADI 2.024):

1. A “forma federativa de Estado” - elevado a principio intangivel por todas
as Constituigdes da Republica - ndo pode ser conceituada a partir de um
modelo ideal e aprioristico de Federacdo, mas, sim, daquele que o constituinte
originario concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite material
imposto as futuras emendas a Constitui¢@o; de resto as limitagcdes materiais ao
poder constituinte de reforma, que o art. 60, § 4°, da Lei Fundamental
enumera, ndo significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina na
Constitui¢do originaria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos
principios e institutos cuja preservacao nelas se protege. (BRASIL, 2007, p.
XX)

Desse modo, a Constituicao de 1988 possui valor normativo e papel fundamental para a
manutengdo do federalismo no Brasil sob o ponto de vista formal (vedagao a aboligao por lei
ou emenda constitucional) e sob o ponto de vista material (discriminagdo elementos essenciais

do estado federal).
2.3.2 Soberania da Republica Federativa e Autonomia dos Entes Federados

Soberania e autonomia sao atributos presentes no federalismo brasileiro, mas que

possuem peculiaridades que os distanciam um pouco do modelo norte-americano originario.

22.§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros. (BRASIL, 1988)

23 Art. 60. Omissis

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado; (BRASIL, 1988)
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A soberania ¢ um fundamento da Republica Federativa do Brasil expressamente disposto
no inc. I, art. 1°, da CRFB/1988 (BRASIL, 1988). Enquanto a soberania dos Estados Unidos ¢
atributo da Unido, no Brasil, por outro lado, a soberania ¢ atributo do estado federal brasileiro,
enquanto pessoa juridica de Direito Internacional, e ndo da Unido. Nesse quesito, a decisdo do
ex-ministro do STF, Celso de Mello, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso

Extraordinario n° 543.943/PR, traz um esclarecimento dessa diferenciacao:

[...] o Estado Federal brasileiro — expressdo institucional da comunidade
juridica total, que detém “o monopolio da personalidade internacional” [...] —
ndo se confunde com a Unido, pessoa juridica de direito publico interno, que
se qualifica, nessa condi¢do, como simples ordem ou comunidade meramente
central..........ceeuueeee. [...] (BRASIL, 2010a, p. 475-476)

Meyer-Pflug e Couto (2013, p. 497) sustentam, em acordo com a jurisprudéncia do STF,
que a soberania do estado federal, e que as atribui¢des relativas a soberania sdo exercidas pela

Unido, unidade federativa que exerce o poder central no pais.

A Constituigao de 1988, diferentemente da Constituicdo dos EUA, ao dispor sobre a
organiza¢ao politico-administrativa, atribui autonomia ndo somente aos Estados-membros, mas
também a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios**, entes federativos que
constituem pessoas juridicas de Direito Publico interno (MEYER-PFLUG; COUTO, 2013, p.
499).

A elevacao do Municipio a categoria de ente federado ocorreu de forma pioneira no Brasil
e alterou a natureza dual do federalismo brasileiro, reafirmando o anseio historico pela
descentralizagcdo do poder e pela autonomia administrativa local (BONAVIDES, 2005, p. 345-
347). O Municipio ¢ enxergado como ‘“entidade de terceiro grau” da federacdo brasileira

(RAMOS, 2013, p. 87). A autonomia municipal, todavia, ¢ alvo de controvérsia doutrinaria.

Para Branco (2014, p. 822), o Municipio ndo possui as caracteristicas necessarias de um
ente federado, pois: i) ndo possui participagdo 6rgdo de representacdo na vontade federal; ii)
nao mantém poder judiciario; e iii) ndo existe possibilidade de intervencao da Unido sobre o
Municipio, mas do Estado sobre este. Silva, J. (2014, p. 103) também discorda do Municipio
como ente federado, classificando-o, somente, como unidade federativa. Nesse sentir, Meyer-
Pflug e Couto (2013, p. 499) trazem argumentos favoraveis e mais solidos na defesa da
autonomia municipal, pois sdo entes que possuem capacidade de: i) auto-organizacao, ao

elaborar a propria lei organica; ii) autogoverno, ao serem elegiveis o prefeito e os vereadores

24 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdénomos, nos termos desta Constituicao. (BRASIL, 1988)
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municipais; iii) normativa, ao elaborarem leis proprias nos limites das competéncias
constitucionalmente atribuidas; e iv) autoadministragdo, ao prestar e manter servicos de

interesse local.

No periodo anterior a promulgagao da Carta Constitucional de 1988, o poder de criagao
e de organizacao dos municipios cabia aos Estados. A alteracdo do status do Municipio para
ente federado se revela, na pratica, pelo poder de auto-organizagdo, conforme mencionado

(SARLET, 2017).

O Distrito Federal, que abriga Brasilia, a Capital Federal e sede da Unido, ¢ também um
ente federado brasileiro, conforme disposto no art. 18, CFRB/1988. O DF possui um carater
hibrido que ndo o permite ser classificado como Estado ou como Municipio, ndo somente por
disposic¢ado expressa da Constitui¢ao, mas também porque possui tragos da autonomia de ambos
os entes subnacionais, sendo-lhe exclusividade. Assemelha-se a um Estado, por exemplo, por
possuir representantes no Senado Federal e por dispor de competéncias tributarias estaduais.
Por outro lado, ¢ similar ao Municipio por ser competente em matérias exclusivas desse ente e

por se auto-organizar mediante lei organica propria.
2.3.3 Reparticao das Competéncias Constitucionais no Brasil

A distribui¢do das competéncias no Brasil se d4 entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, assumindo uma feicdo mais complexa que a adotada originalmente
pelos EUA. As competéncias dos entes federativos estdo dispostas no art. 21, no art. 22 e no

seu paragrafo Unico, no art. 23, e no § 1°, do art. 25, da CRFB/1988.

Branco (2014, p. 825) teoriza que as competéncias foram distribuidas de forma horizontal
e de forma vertical, diferenciando-se as competéncias legislativas das administrativas ou
materiais. O autor divide as competéncias constitucionais em seis planos: i) competéncia
material geral da Unido; ii) competéncia legislativa privativa da Unido; iii) competéncia
referente aos poderes residuais dos Estados; iv) competéncias administrativas concorrentes dos

entes federativos; v) competéncia legislativa concorrente; e vi) competéncia municipal.

Silva, J. (2014, p. 483-485) afirma que as competéncias da Unido e dos Municipios foram
enunciadas na CRFB/1988, remanescendo as demais aos Estados, e que a Constituigdo
estabeleceu, para a Unido, competéncia para estabelecer normais gerais e, aos demais entes,
competéncia suplementar. O autor classifica as competéncias com base em alguns aspectos,
destacando-se: i) com base na natureza, na vinculagao ao tipo de ente e no vinculo com a fun¢ao

governamental, as competéncias podem ser: materiais, subdividindo-se em exclusivas ou
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comuns, ¢ legislativas, subdividindo-se em exclusivas, privativas, concorrentes ou
suplementares; e ii) com base no conteudo, podem ser: econdmicas, sociais, politico-

administrativa, financeira e tributaria.

Mendes (2004, p. 424) destaca que as competéncias atribuidas a Unido se relacionam com
a importancia desse ente com o exercicio da soberania e para a integracdo nacional, enquanto
aquelas atribuidas aos Municipios estdo associadas a prestacdo de servigos publicos com

abrangéncia local.

De acordo com Quintiliano (2013, p. 173-175), a Constituicdo de 1988 buscou a
descentralizacdo de poder da Unido para os demais entes, o que resultou na coexisténcia de dois
sistemas de distribuicdo das competéncias no pais. Fundada no sistema cldssico, as
competéncias da Unido sdo taxativas, restando a competéncia residual aos Estados. Por outro
lado, a CRFB/1988 determinou competéncias concorrentes a Unido, que elabora normas gerais,
e, aos Estados, a competéncia suplementar. O autor destaca, ainda, que o sistema brasileiro
permite a delegag@o de poderes da Unido aos Estados, além de atribuir competéncias destacadas

ao ente municipal.

Para Quintiliano (2013, p. 227), as competéncias dos Estados (e, logicamente, dos demais
entes federativos) sdo classificadas em: legislativas, administrativas, jurisdicionais, financeiras

e de formulacao de politicas publicas.

Esse complexo modelo de distribuigdo constitucional das competéncias federativas € alvo

de criticas de estudiosos no pais, tema que sera objeto da se¢ao 2.4 do presente trabalho.
2.3.4 Proibicao de Secessao dos Entes Federados Brasileiros

A proibi¢do do separatismo ¢ fundamento da Republica Federativa do Brasil, resultado
do principio da indissociabilidade, conforme entendimento ja mencionado de José Afonso da

Silva e explicito no art. 1°, da Constitui¢io de 1988%.

A impossibilidade da independéncia de um ente federado, na esteira da protecdo ao
modelo federativo, mediante a clausula pétrea disposta na CRFB/1988, esta diretamente
relacionada com o instituto da intervencdo para a manutencdo da integridade federativa

(SARLET, 2017).

25 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifio indissolavel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (BRASIL, 1988, grifo
Nnosso)
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Para Dias (2018), o constituinte, ao vedar o direito de secessao, teve o objetivo de impedir
que determinado ente excedesse os limites de sua autonomia, de um lado, e manter a autonomia

€ a ndo submissao ao poder central.
2.3.5 A vontade Estadual e Distrital na Federacao

A Constituigdo brasileira prevé a participagao politica dos Estados na vontade nacional,
inspirada no modelo norte-americano. Diferencia-se deste, todavia, ao equiparar o DF, nesse
critério, como ente estadual. A representacdo dos Estados e do DF ocorre por meio do Senado
Federal, conforme previsdo constitucional no texto de 19882°, em numero de trés senadores por

Estado (BRASIL, 1988).

O Senado Federal ¢ alvo de criticas de alguns doutrinadores, por entenderem que a Casa
ndo representa, na pratica, a vontade dos Estados, funcionando como uma segunda Casa de
representacao popular. Zago (2016, p. 119-122) constata que os senadores eleitos pela via
direta, ou seja, pelos eleitores, tendem a votar em obediéncia a orientagdo nacional dos partidos
politicos, muitas vezes em detrimento aos interesses estaduais. Mesmo em matérias de
relevancia para determinado(s) Estado(s), ¢ comum que senadores do mesmo Estado votem
diversamente, o que corrobora com as criticas contrarias a afirmacdo de que o Senado Federal
representa os Estados na formag¢ao da vontade central. Silva J. (2014, p. 515) afirma que, assim

como nos EUA, o Senado Federal exerce a fungdo de representacao politico-partidaria.
2.3.6 A relevancia federativa do Supremo Tribunal Federal e a intervencao estatal

O Supremo Tribunal Federal, inspirado na Suprema Corte dos EUA, ¢ o 6rgdo maximo
do poder judiciario no Brasil. O STF ¢ o 6rgdo competente constitucionalmente para a
pacificacdo da ordem federativa, assim disposto nas al. ‘a’ e ‘f°, do inc. I, do art. 102 da

CRFB/1988%".

Formalmente, o STF tem a fun¢do de manter o pacto federativo quando os entes
envolvidos sdo a Unido, os Estados e o DF, ficando os Municipios excluidos desse rol. Acerca

do tema, existe precedente da Corte no sentido de que o constituinte “ndo incluiu os litigios e

26 Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o
principio majoritario. (BRASIL, 1988)

27 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratoria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
[...]

f) as causas e os conflitos entre a Uniao e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administragdo indireta; (BRASIL, 1988, grifo nosso)
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as causas envolvendo municipios como ensejadores de conflito federativo apto a exigir a
competéncia originaria da Corte.” (BRASIL, 2010b). Essa decisdo ndo permite afirmar que o
Municipio nao ¢ ente federado, conforme discutido acerca da natureza desse ente no sentido

contrario na se¢ao 2.3.2.

A supremacia da Constitui¢do e o equilibrio federativo sdo garantidos, constitucional e
excepcionalmente, pela intervencdo. Esse instituto de Direito Publico interno, segundo Baracho
Janior (2013, p. 99), consiste em ato politico no qual um ente federativo de competéncia
territorial mais abrangente intervém sobre a autonomia do menos abrangente territorialmente

(SILVA, J., 2014, p. 488-489).

A CRFB/1988 autoriza a interven¢ao da Unido sobre o Distrito Federal e os Estados e
destes sobre os municipios do seu territorio, de acordo com os arts. 34 e 35, da CRFB/1988
(BRASIL, 1988). Baracho Junior (2013, p. 99) destaca que o rol exaustivo de causas que
autorizam a interven¢do nos Estados, no DF e nos Municipios se deve ao seu carater de

“excecdo a regra federativa”.

Nesse sentido, o STF, como guardido da Constituicao e de tribunal da federacao, deve
exercitar a sua competéncia de controlar quaisquer excessos interventivos da Unido sobre os
Estados e o DF. Por simetria, essa funcdo cabe ao tribunal de justica estadual no caso de

intervengio estadual sobre municipio (BARACHO JUNIOR, 2013, p. 98).
2.4 ANALISE CRITICA DO PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO POS-1988

A Constituigdo brasileira de 1988 ¢ resultado do processo da “terceira onda
democratizagdo” do pais, apos vinte € um anos do governo militar. A Carta Magna resultou em
novos compromissos politicos e sociais e, nos ambitos politico e financeiro, em na
descentralizacdo em direc¢ao aos entes subnacionais, alterando substancialmente o papel desses
entes na federacdo, alterando, assim, o pacto federativo brasileiro (SOUZA, 2001, p. 513). O

que seria, entdo, o pacto federativo?

Maluf (2019) relaciona o pacto federativo como a expressdo da vontade nacional,
indissolivel e permanente. Cruz (2010, p. 92) diz que o pacto federativo é a propria
constituicdo, além de relaciond-lo a autonomia dos entes federados, que seria o atributo

principal da organizagdo do estado federal.

Quintiliano (2013, p. 170), por sua vez, conceitua o pacto federativo com base em dois

aspectos: i) o pacto federativo como arranjo de distribuicdo de competéncias
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constitucionalmente previsto; e ii) o pacto federativo como forma de organizagdo politico-

administrativa.

Para o escopo deste trabalho, serdo consideradas as nogdes do pacto federativo trazidas
por Leonardo David Quintiliano, visto que refletem o aspecto do federalismo de maior
relevancia para o problema aqui considerado, qual seja, reparti¢do de competéncias entre os
entes federativos brasileiros e relagdo com a elaboragao de politicas publicas e a problematica

questao financeira para a execugao.

Ademais, a analise critica sera realizada limitada as competéncias material, exclusiva ou
comum, de José Afonso da Silva, e as competéncias financeira e de formulacdo de politicas

publicas, com base na classificagdo do autor supra, apresentadas na se¢do 2.3.3.
2.4.1 Criticas a reparticao de competéncias na CRFB/1988

A reparticao de competéncias estabelecida pela Constituicdo de 1988 significou uma
mudanga de paradigma em relagdo ao federalismo vigente no governo militar. Esse periodo
ficou marcado por um federalismo de integragdo e por uma forte centralizacdo politica e
financeira. A CRFB/1988, por sua vez, restaurou a descentralizacdo do estado brasileiro, em
que os entes subnacionais se tornaram gestores das politicas sociais (ARRETCHE, 1999, p.

113-114).

Nesse contexto de descentralizagdo, torna-se relevante o status de comuns atribuido as
competéncias indicadas no art. 23, da CRFB/1988%, visto que elas estabelecem as politicas a

serem implementas em conjunto por todos os entes federativos (BRASIL, 1988).

28 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

I - zelar pela guarda da Constitui¢@o, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patrimoénio publico;

II - cuidar da satde e assisténcia publica, da protegao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; (Vide ADPF
672)

IIT - proteger os documentos, as obras ¢ outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor historico,
artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgéo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico; (Vide ADPF 672)

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa ¢ exploragdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios;
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A Constitui¢do de 1988 buscou a universalizagdo de servigos sociais, por meio da
descentralizacdo das competéncias, mas manteve alguns aspectos criticos de cartas anteriores,
como a adocdo de regras uniformes para os entes diversos da Unido. Souza (2005, p. 118)
identifica trés problemas evidentes do federalismo brasileiro: i) alto nivel de desigualdade entre
as regides; ii) uniformizacdo dos entes subnacionais, sobretudo dos Estados, em virtude da
redugdo relativa de receitas e a consequente inviabilidade como ator na implementacdo das
politicas; e iii) escassez de coordenacdo e de cooperacao entre esferas de governo, o que reduz

os meios de diminui¢ao da competicdo entre os entes da federagao.

A técnica de reparticdo de competéncias comuns para a execuc¢do das politicas sociais nos
trés niveis federativos ¢ objeto de discussdo entre os atores politicos acerca da responsabilidade
pela sua execugdo. Verifica-se, na prética, o exercicio de um federalismo dual ou competitivo®.
Essa técnica causou um descompasso entre a previsao constitucional e a pratica executiva,
consequéncia de grandes desigualdades entre os entes subnacionais, o que reflete na capacidade
de implementar as politicas publicas, e da inexisténcia de mecanismos que incentivem a

cooperacao entre eles (SOUZA, 2005, p. 112).

O principal problema alegado relacionado a descentralizacdo consiste, basicamente, na
descentralizacdo da competéncia para a execucdo de servicos publicos desacompanhada de
capacidade financeira para os entes subnacionais. Sousa e Castro (2017, p. 883) entendem que
a reforma do estado empreendida apoés a CRFB/1988 se materializou mediante a
descentralizacdo de responsabilidades dissociada dos recursos. Desse modo, o Brasil segue
como estado gerencial, favorecendo um federalismo de coalizacdo, de dependéncia e de carater
centralizador. Esse modelo apresenta tendéncias liberais, segundo o qual o estado ndo executa

as politicas publicas diretamente.

A distribui¢do de competéncias no Brasil acarretou, entdao, dois conflitos importantes: i)
a alegacdo de incompeténcia dos entes federativos para assumir despesas e obrigacdes; e ii) a
reivindicag¢do simultdnea dos mesmos espacos de poder pelos entes federativos. Esses conflitos
estdo ligados a relagdo entre os ganhos politicos e as perdas financeiras, em que se buscam os

ganhos isoladamente e se dividem as perdas cooperativamente (QUINTILIANO, 2013, p. 176).

Rubinstein (2013, p. 159-160) aponta que a descentralizacdo positivada na CRFB/1988

foi desprovida de “consenso e planejamento racional”, falhando no objetivo de reduzir as

XII - estabelecer e implantar politica de educacéo para a seguranga do transito. (BRASIL, 1988)
2 Sobre o federalismo dual e o competitivo, ver se¢do 2.4.2.
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desigualdades na prestacdo dos servigos sociais verificadas entre Estados e Municipios

brasileiros.

A reparti¢ao de competéncias e a capacidade de implementacao de politicas publicas esta
relacionada a um outro aspecto: o federalismo fiscal. Esse conceito envolve a partilha dos
recursos patrimoniais e das competéncias tributarias e financeiras entre os entes, conferindo a

cada um a autonomia para a realizacdo das politicas publicas (ABRAHAM, 2017, p. 47).

Abraham (2017, p. 48-51) destaca que o federalismo fiscal no Brasil ¢ marcado pelo
desequilibrio entre as competéncias atribuidas a cada ente e os recursos financeiros disponiveis
e pela concentracao do poderio fiscal no ente central em detrimento dos demais. Com relagao
a concentragdo de arrecadacdao na Unido, importa ressaltar que esse processo concentrador se
deu em virtude de emendas constitucionais, que desnaturaram a descentralizagao originalmente

atribuida pela CRFB/1988.

Afonso e Gobetti (2008, p. 234-235) mencionam o Brasil como um exemplo de sucesso
no que diz respeito a forma federativa de fato e de direito. Os autores destacam, na moldura
federal brasileira, a realizacdo do gasto publico em 4reas sociais em niveis altos, mediante
programas sociais universais com ampla descentralizagdo na execucao, destacando-se os
Municipios. Em outro passo, realgam uma consideravel autonomia federativa dos Estados e dos

Municipios, o que resulta em uma “guerra fiscal generalizada e suicida”.

A reparticdo de competéncias no Brasil, como se percebe, ¢ marcada pela
descentralizacdo de atribuigdes para a execugdo de servigos publicos aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios sem coordenacdo da Unido, e pela concentragdo de recursos
financeiros no ente central. Essa configuracao resulta na execu¢ao deficiente dessas politicas e

na dificuldade em reduzir as desigualdades no pais.
2.4.2 A realidade brasileira e o federalismo cooperativo

A atuagdao dos entes federativos deve ser motivada pelo principio constitucional da
solidariedade. De acordo com esse mandamento, os entes devem agir em conjunto em busca de
realizar os objetivos fins da Repiiblica previstos no art. 3° da CRFB/1988%°, com destaque para

a garantia do desenvolvimento nacional e a reducao das desigualdades sociais e entre regioes.

30 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IT - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais e regionais;



37

O modelo brasileiro de federacdo, caracterizado pela autonomia e pela heterogeneidade
dos seus entes periféricos, fortaleceu a importancia de Estados e Municipios. Diante da
autonomia que lhe ¢ atribuida, esses entes somente assumem a gestdo de politicas publicas
mediante imposi¢do constitucional, por iniciativa propria ou por adesdo desse ente a politica do
ente menos regional. (ARRETCHE, 1999, p. 115). Assim, o alcance desses objetivos
republicanos ¢ possivel somente pela cooperagdo entre todos os entes federativos. A férmula
cooperativa esta prevista no paragrafo unico, do art. 23, da CRFB/19883!, ao estabelecer que as
acOes a que se refere deverdo ser executadas em cooperagdo entre os entes, objetivando o
desenvolvimento equilibrado e o bem-estar no ambito nacional (BRASIL, 1988). Desse modo,

o constituinte originario adotou o federalismo cooperativo no Brasil.

A concepgdo do federalismo cooperativo surgiu nos Estados Unidos, em contraposicao
ao dual. O federalismo dualista surgiu num contexto liberal, em que o estado era regulador do
mercado e organizagdo da economia. Esse modelo pressupunha a reparticao e competéncias de
forma estanque para cada ente do pacto federativo, sem qualquer tipo de compartilhamento
entre eles, de modo que o ente exerce suas atividades no seu campo de atuagdo exclusivo
(CRUZ, 2010, p. 87; PINTO, 2018, p. 15). O federalismo cooperativo, por sua vez, nasceu na
esteira da implantagdo do New Deal e do estado de bem-estar social, tornando viavel a
transferéncia de recursos tributarios da Unido para os Estados-membros com a contrapartida de

estes entes assumirem determinadas tarefas (ZAGO, 2016, p. 38).

Bercovici (2002, p. 14-16) diferencia coordenacao de cooperacdo. A coordenacgao,
relacionada ao exercicio das competéncias concorrentes, pressupde a tomada de decisdes
comum entre os entes e, em escala federal, ¢ adotada por cada ente, fazendo as adaptagdes
necessarias a cada especificidade local. A cooperacdo, de outro turno, compreende o exercicio

das competéncias comuns por todos os entes conjuntamente, sem supremacia entre eles.

Quintiliano (2013, p. 266) destaca que a falta de coordenagdo na adogao obrigatéria do
federalismo cooperativo gera falta de eficiéncia e o desperdicio de recursos. Da mesma forma,
critica o modelo adotado, em que a Unido centraliza o planejamento e distribui sua execugao

aos demais entes sem a participagao de cada esfera.

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo. (BRASIL, 1988, grifo nosso)

31 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

[...]

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional.
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006) (BRASIL, 1988)
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Cruz (2010, p. 115) ressalta o papel mediador que a Unido deve exercer na equalizagdo
de desequilibrios entre Estados brasileiros mediante politicas supletivas que possibilitem uma

isonomia substancial no acesso a politicas sociais pelos entes federativos brasileiros.

Pinto (2018, p. 15-17) propde, também, a existéncia do federalismo competitivo, em
resposta ao modelo cooperativo. Esse formato consiste na descentraliza¢do das atividades para
0s governos subnacionais, os quais irdo competir na execu¢do das atividades, com foco na
eficiéncia do sistema. Bernardes (2008, p. 171) vai em sentido similar, ao defender que a
aproximacao do federalismo brasileiro ao modelo competitivo seria importante para impedir
que a coordenagdo do poder central se transforme em subordinacdo dos demais entes

federativos.

O federalismo cooperativo possui defeitos na sua conformagao e na sua execugdo. Ainda
assim, sua adogdo ¢ obrigatoria constitucionalmente nas matérias comuns, especialmente na
adocdo de politicas publicas, além de ser o modelo adequado ao sistema de reparticdo de
competéncias do estado brasileiro. Por fim, a cooperacdo ¢ o meio necessario ao alcance dos

objetivos da Republica Federativa do Brasil.



39

3 A DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DE PETROLEO E GAS NATURAL NO
BRASIL: UMA ANALISE A PARTIR DO PACTO FEDERATIVO

Os royalties de petréleo e gas natural constituem importantes receitas governamentais
dos entes federativos. Antes de avangar no seu estudo, todavia, ¢ importante fazer algumas

consideragdes sobre o que sdo e de quem ¢ a propriedade desses recursos naturais.

O petrdleo e o gés natural sdo recursos naturais importantes dos pontos de vista energético
e econdmico. A Agéncia Nacional do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis (ANP) conceitua
o petrdleo e o gas natural, destacando que sdo recursos naturais extraidos do subsolo terrestre
ou do subsolo maritimo localizado na plataforma continental ou na zona econéomica exclusiva

(ZEE) e de elevado interesse econdmico e politico:

O petroleo ¢ um material fossil, oleoso e inflamavel, de alto valor energético,
geralmente menos denso do que a agua, com cheiro caracteristico e coloragao
que pode variar do incolor até o preto. Extraido em terra (onshore) ou abaixo
do assoalho do mar (offshore), a prospeccao e futura explora¢do comercial do
petrdleo demandam anos de preparagdo e grandes investimentos, que sao
progressivamente mais altos conforme a localizagdo e a forma como os
reservatorios se apresentam. Por seu alto valor energético e também por ser
uma fonte ndo renovavel, o petroleo se tornou um produto estratégico para o
desenvolvimento das nagdes no mundo, com forte influéncia nas politicas
internas e nas relagdes internacionais tanto para os paises que possuem
reservas como para os que ndo possuem. (AGENCIA NACIONAL DO
PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2020a)

Gas natural ¢ uma substancia composta por hidrocarbonetos que permanecem
em estado gasoso nas condi¢des atmosféricas normais. E essencialmente
composta pelos hidrocarbonetos metano (CH4), com teores acima de 70 %,
seguida de etano (C2H6) e, em menores proporcdes, o propano (C3HS),
usualmente com teores abaixo de 2 %.

[.]

O gas natural pode ser classificado em duas categorias: associado e nao
associado. O gas associado ¢ aquele que, no reservatério geologico, se
encontra dissolvido no petréleo ou sob a forma de uma capa de gas. Neste
caso, normalmente privilegia-se a produgdo inicial do 6leo, utilizando-se o gas
para manter a pressao do reservatorio. O gas nao associado ¢ aquele que esta
livre do 6leo e da agua no reservatdrio; sua concentragdo ¢ predominante na
camada rochosa, permitindo a producdo basicamente de gas natural.
(AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2020b)

O estudo dos royalties tem relacao com o direito de propriedade sobre determinado bem,

conforme disposic¢do na Constituicio de 19882,

32 Esse tema sera tratado com maiores detalhes na se¢do 3.1.2.
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Feitas essas breves consideracdes sobre os conceitos de petroleo e gas natural, tém-se
fundamentos basicos, mas essenciais para a compreensao dos royalties no escopo deste

trabalho.

Originariamente, a defini¢do de royalty esta ligada a soberania ou ao dominio exercido
pelo rei sobre o solo ou os recursos minerais de sua propriedade, cabendo-lhe, portanto, o
recebimento de valores decorrentes da exploragdo por terceiros. Esse royalty tinha a funcgao
arrecadatdria, de modo permitir o financiamento das despesas do estado (REIS, 2017, p. 167-

168).

Em sentido mais amplo, os royalties sdo valores devidos pelas empresas exploradoras
decorrentes da producao de petroleo e gas natural provenientes de jazidas cuja titularidade ¢ de

um ente publico (CAVALCANTI, 2013, p. 6).

3.1 BREVE ANALISE EVOLUTIVA DO REGIME JURIDICO DO PETROLEO E DA
DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DE PETROLEO E GAS NATURAL NO BRASIL

A distribui¢ao das participagdes governamentais sobre petréleo e gas natural tem inicio
na década de 1930, quando o petroleo se tornou um recurso de relevancia nacional a partir da
nacionalizacao do subsolo brasileiro. A analise temporal dessa distribui¢ao pode ser dividida
entre o periodo iniciado naquela década até 1988, marcado pela valorizagdo do petréleo como
recurso nacional estratégico e pela consolidagio da cobranga de royalties®® decorrentes de sua

exploracdo, e o periodo pds-1988 até a atualidade.

O acompanhamento dessa linha do tempo permite verificar a consolidagao do regime
dominial do petroleo no ordenamento juridico brasileiro, assim como a observagao das diversas
alteragdes que a distribuicao dos royalties sofreu com o passar das décadas, demonstrando uma

tendéncia de descentralizagdo dos seus beneficiarios.
3.1.1 Da nacionaliza¢ao do subsolo ao periodo pré-1988

O petréleo se tornou importante econdmica e politicamente a partir da nacionalizagao do
subsolo brasileiro. O Decreto n® 24.642/1934, que instituiu o Cédigo de Minas, passou para o
dominio da Unido (regime de dominio) as jazidas minerais ainda inexploradas, nacionalizando

o subsolo brasileiro, até entdo de propriedade do proprietario da terra (regime de acessao). O

33 As participagdes estatais sobre as rendas do petroleo, chamadas de royalty a partir de 1997, com a Lei n°
9.478/1997 (Lei do Petroleo), também ja foram chamadas de indenizagdo e de compensagao financeira (AFONSO;
GOBETTI, 2008, p. 236). Para o escopo deste trabalho, ndo sera feita essa diferenciacdo entre indenizagdes,
compensacdes financeiras e royalties, denominando-os pelo ultimo termo.
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disposto no Decreto foi ratificado pela Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil

de 1934 (CREUB/1934), nos termos do art. 1183,

Em 1938, o Decreto-Lei n° 366/1938, que incorporou o Titulo VIII ao Cédigo de Minas,
determinou o dominio publico das jazidas de petréleo e gas natural situadas no territdrio
brasileiro, além de ndo reconhecer qualquer dominio privado sobre essas jazidas (BRASIL,
1938a). No mesmo ano, o petroleo passou a ser considerado um mineral de utilidade publica,

diferenciado dos demais, conforme disposto no art. 1° do Decreto-Lei n® 395/1938%.

O Decreto-Lei n° 366/1938 foi um marco na cobranga de royalties sobre petrdleo no
Brasil, ao determinar, no art. 108, caput e § 1°, de forma inovadora, o pagamento, pelo
concessionario, de “a quota de nove por cento (9 %) da producdo de petrdleo bruto, ou o valor
correspondente em dinheiro”, quando a jazida for de propriedade federal, ou, quando o Estado
for proprietario da lavra, a quota “sera dividida, em partes iguais, pela Unido e pelo Estado,
recebendo este, sempre em dinheiro, a participagdo a que tiver direito.” (BRASIL, 1938a; REIS,
2017, p. 178).

O regime de dominio das jazidas de petrdleo e gas natural, bem como o percentual devido
a titulo de royalty, sofreu nova alteracdo nesse periodo. O Decreto-lei n® 3.236/1941, em seu
art. 1°, determinou o dominio das jazidas exclusivamente a Unido, afastando o direito dos
Estados. No que diz respeito ao pagamento dos royalties, o Decreto-Lei determinou, no art. 18,
§ 2°, o pagamento de “quota de dez por cento (10 %) da produgdo de petréleo bruto, ou o valor
correspondente em dinheiro”, sem divisdo com os Estados (BRASIL, 1941; REIS, 2017, p.
179).

No inicio da década de 1950, as discussdes acerca do controle sobre o petroleo pelo estado
brasileiro eram intensas. O viés nacionalista sobre o petréleo, representado pela Campanha do
Petroleo e o seu lema “O Petroleo ¢ Nosso.” era preponderante na politica nacional, em resposta
a tramitacdo do Estatuto do Petréleo, que propunha abertura do setor ao capital estrangeiro.
Nesse contexto, o presidente Getilio Vargas enviou o Projeto de Lei n® 1.516/1951 (PL
1.516/1951) ao Congresso Nacional, com a proposta de criacdo da Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), sociedade de economia mista para exploracao e producao de petroleo e derivados,
dentre outras providéncias. Dois pontos do PL 1.516/1951 merecem destaque, visto que seus

efeitos persistem, direta ou indiretamente, até a atualidade: i) a disputa entre Estados produtores

3% Art 118 - As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas d’4gua, constituem propriedade distinta
da do solo para o efeito de exploragdo ou aproveitamento industrial. (BRASIL, 1934)
35 Art. 1° Fica declarado de utilidade publica o abastecimento nacional de petréleo. (BRASIL, 1938b)
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e consumidores de petrdleo e derivados na participagio sobre o Imposto Unico sobre
Combustiveis Liquidos e Lubrificantes, e ii) a distribuicdo de royalties a Estados e Municipios

produtores de petréleo (BERCOVICI, 2011, p. 149-159).

A Lei n° 2.004/1953, sancionada a partir do PL 1.516/1951, dispds sobre a Politica
Nacional do Petrdleo, instituindo o monopolio estatal sobre o petrdleo e o gas natural. Além da
sua criagdo, a lei determinava, na redacdo original do art. 27, a obriga¢do do pagamento
“indenizacdo correspondente a 5 % (cinco por cento) sobre o valor do 6leo extraido ou do xisto
ou do gas” pela Petrobras aos Estados e aos Territérios onde ocorresse a exploragao do petroleo
e do gas natural. Nessa época, a produgdo de petroleo e gas ocorria em terra. A redacdo do § 3°
determinava que os Estados e os Territorios deveriam distribuir “20 % (vinte por cento) do que
receberem, proporcionalmente aos Municipios, segundo a produgao de 6leo de cada um deles”

(BRASIL, 1953).

A distribui¢@o dos royalties foi alterada pela Lei n° 3.257/1957, ao obrigar o pagamento
de 4 % de indenizagdo aos Estados e Territorios e de 1 % de parcela propria aos Municipios
onde ocorria a exploracdo. Essa alteracdo favoreceu os Estados, na medida em que foram

desobrigados a repassar aos entes locais (REIS, 2017, p. 180).

A produgdo offshore motivou nova reparticdo dos royalties devidos pela exploragdo de
6leo e gas. O Decreto-Lei n°® 523/1969 inaugurou disciplina para o pagamento de royalties da
exploracdo na plataforma continental, diversa daquela aplicada na exploracdo em terra. O
mencionado decreto-lei instituiu o pagamento de 5 % sobre a producdo divididos entre o
Departamento Nacional da Produg¢ao Mineral (DNPM), o Ministério das Minas e Energia
(MME)), para constitui¢cdo do Fundo Nacional de Minera¢cdo (FNM) e o Ministério da Educagao
e Cultura (MEC) (FERNANDES, 2014, p. 148; REIS, 2017, p. 180).

Os entes subnacionais passaram a ter direito aos royalties da exploracdo maritima em
1985, com a aprovagdo da Lei n® 7.453/1985. Com a redagdo do caput, art. 27, da Lei n°
2.004/1953, os Estados e Territorios passaram a ter direito a indenizagdo de 4 %, e os
Municipios, de 1 %, sobre os valores do 6leo e do gas natural extraidos de suas areas, sem

diferenciar a producao offshore da onshore.
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A Lei n° 7.453/1985, ao incluir o § 4° ao art. 27 da Lei n° 2.004/1953%, garantiu o
pagamento de royalties a Estados, Territorios e Municipios confrontantes, nos termos do art. 2°

da mais recente lei®’.

Reis (2017, p. 181) alerta que a alteragcao do § 4° causou uma disputa politica entre os
entes subnacionais pelo aumento dos royalties advindos da produ¢ao em mar. Além disso, a
autora critica a falta de preocupacdo dos entes confrontantes com os demais, ao
desconsiderarem que o petroleo ¢ um bem publico pertencente ao povo brasileiro. Outro ponto
a ser destacado foi a destinacdo de 1 % dos royalties para o Fundo Especial (FE), sendo

reservados 20 % aos Estados e Territorios e 80 % aos Municipios.
3.1.2 Da Constituicao de 1988 a atualidade

Bercovici (2011, p. 225) afirma que a Constitui¢ao de 1988 consolidou a nacionalizagao
do subsolo iniciada com o Decreto n° 24.642/1934, que instituiu o Codigo de Minas, nos termos
do inc. IX, art. 20, que institui “os recursos minerais, inclusive os do subsolo” como bens da
Unido, e do art. 176, caput, ao dispor que as jazidas, exploradas ou ndo, sdo de propriedade
distinta da do solo, pertencendo a Unido. A CRFB/1988, no inc. V, art. 20, determinou que
também sao bens da Unido “os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
exclusiva”. Dessa forma, conclui-se que o 6leo e o gas extraidos do territério soberano brasileiro

sao de propriedade da Unido.

A Constituicdo de 1988 consolidou a participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios*® nas receitas petroliferas, na forma de “participacdo no resultado” ou de
“compensagao financeira” (BRASIL, 1988). A distribuicao para Estados e Municipios ¢ regida
por dois principios basilares: a producdo e o impacto de instalagdes de embarque e desembarque

de oleo e gés nesses locais (AFONSO; GOBETTI, 2008, p. 239).

36 Art. 27 — Omissis

§ 4° - E também devida a indenizacio aos Estados, Territérios e Municipios confrontantes, quando o 6leo, o
xisto betuminoso e o gas forem extraidos da plataforma continental, nos mesmos 5 % (cinco por cento) fixados no
caput deste artigo, sendo 1,5 % (um e meio por cento) aos Estados e Territorios; 1,5 % (um e meio por cento) aos
Municipios e suas respectivas dreas geo-economicas, 1 % (um por cento) ao Ministério da Marinha, para atender
aos encargos de fiscalizacdo e protecdo das atividades econdmicas das referidas areas, e 1 % (um por cento) para
constituir um Fundo Especial a ser distribuido entre todos os Estados, Territérios e Municipios. (Redacdo
dada pela Lei n°® 7.453, de 1985) (BRASIL, 1989, grifo nosso)

37 A Lei n® 7.525/1985 considerou, em seu art. 2°, que “consideram-se confrontantes com pogos produtores os
Estados, Territorios ¢ Municipios contiguos a area maritima delimitada pelas linhas de projecdo dos respectivos
limites territoriais até a linha de limite da plataforma continental, onde estiverem situados os pogos.” (BRASIL,
1986).

38 A CRFB/1988 excluiu os Territorios do rateio das rendas petroliferas.
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A Lei n° 7.990/1989, que alterou a Lei n° 2.004/1953, determinou o pagamento de
royalties aos Estados, ao DF e aos Municipios no percentual de 5 % sobre o valor do petréleo
e do gas natural “de seus respectivos territérios, onde se fixar a lavra do petrdleo ou se
localizarem instalagdes maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou
de gés natural”. Desse total, seriam destinados 70 %, 20 % e 10 %, respectivamente, aos Estados
e Municipios produtores e aos Municipios afetados com “instalagdes maritimas ou terrestres de
embarque ou desembarque de 6leo bruto e/ou gés natural”. Essa alteracdo manteve a reparticao
dos royalties da produgdo em mar aos entes subnacionais, mas reduziu, de 1 para 0,5 % o

destinado ao Fundo Especial (BRASIL, 1989).

A Emenda Constitucional n°® 6/1995 (EC 6/1995) rompeu com o viés nacionalista
constitucionalizado a partir de 1934 ao extinguir o monopdlio estatal sobre o petréleo e o gas
natural (BERCOVICI, 2011, p. 247). A quebra desse monopdlio, de natureza econdmica,
representou o fim da exclusividade no comércio de petroleo e gas natural pela Unido (SANTOS
NETO, 2018). Na esteira, foi sancionada a Lei n® 9.478/1997, a Lei do Petrdleo, que permitiu
a outorga das atividades relacionadas a industria petrolifera a iniciativa privada mediante
concessao ou autorizacao (SERRA, 2005, p. 186). De acordo com Santos Neto (2018), ¢ por
meio do contrato de concessdo que o estado delega “a exploragdo de um bem ou a realizacio

de uma atividade, ou servico publico” a alguém.

A Lei do Petréleo estabelecia, nos termos da redacdo original do caput do art. 23, que as
“atividades de exploracao, desenvolvimento e producao de petroleo e de gas natural serdo
exercidas mediante contratos de concessao”. Além do regime de concessao para exploracao de
petréleo e gas natural, a lei inovou em dois aspectos: i) em regra, os royalties serdo cobrados
no percentual maximo de 10 %, podendo ser reduzido ao minimo de 5 %, e ii) previu a
obrigacdo do concessiondrio ao pagamento de participagdo especial, que corresponde a
“compensagao financeira extraordinaria devida pelos concessionarios de exploracao e produgao
de petroleo ou gis natural para campos de grande volume de produgdo” (AGENCIA

NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2020).

A Lei do Petroleo, na redagdo original do art. 48, manteve a divisao dos royalties, no
limite de 5 %, prevista na Lei n° 7.990/1989. O percentual de royalties que exceder esse limite
minimo serd assim dividido: i) produgdo onshore: 52,5 % ao Estado produtor, 15 % ao
Municipio produtor, 7,5 % aos Municipios afetados e 25 % ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT); ii) produgdo offshore: 22,5 % aos Estados produtores confrontantes, 22,5

% aos Municipios produtores confrontantes, 15 % ao Ministério da Marinha, 7,5 % aos
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Municipios afetados, 7,5 % ao FE distribuido entre a totalidade de Estados, Territorios e

Municipios, € 25 % ao MCT (BRASIL, 1997).

A Lein®9.478/1997 determinou, nos termos do § 2°, art. 50, a divisdo da PE da seguinte
forma: 40 % ao MME, 10 % ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), 40 % ao Estado produtor

ou confrontante e 10 % ao Municipio produtor ou confrontante (BRASIL, 1997).

Em suma, para os contratos de concessao, a Lein® 9.478/1997 determinou, originalmente,
trés critérios de distribuicao das participagdes governamentais: i) royalties no limite minimo de
5 %, de acordo com o art. 48, caput, ii) royalties além do limite minimo de 5 %, de acordo com

os inc. [ e II do art. 49, e iii) PE, de acordo com o § 2° do art. 50.

A Lei n° 12.351/2010 instituiu o regime de partilha da produ¢do como regramento da
exploracdo e da producgao de petroleo e gas natural na camada do pré-sal e em areas estratégicas,
e criou o Fundo Social (FS) (SANTOS NETO, 2018). O regime de partilha difere do contrato
de concessdo essencialmente no que diz respeito a propriedade sobre o petroleo extraido. No
contrato de concessdo, a petrolifera torna-se proprietaria da produgio apos a saida do pogo™.
No regime de partilha, a petrolifera se apropria da produgdo no ponto de partilha, apos a divisao
do petrdleo e do gas com a Unido, mediante pagamento de royalty (FERNANDES, 2014, p. 78-
81).

Diante da perspectiva do aumento das participagdes governamentais, o entdo senador
Wellington Dias apresentou o Projeto de Lei n® 2.565/2011 (PL 2.565/2011), transformado na
Lei n® 12.734/2012. A lei foi sancionada com vetos de diversos dispositivos que ampliavam a
reparticao a entes nao produtores e que afetavam contratos de exploragdo vigentes. Os vetos
foram rejeitados e promulgados pelo Congresso Nacional*’. A lei disciplinou a distribuigio dos
royalties no regime de partilha e alterou as regras de reparti¢do de royalties e PE determinadas
pela Lei n® 9.478/1997 nos contratos de concessao, aumentando o pagamento de participagoes
a Estados e Municipios nao-produtores e reduzindo, consequentemente, o rateio aos entes

produtores.

A Lein® 12.734/2012 alterou a Lei n° 12.351/2010 e instituiu, para o regime de partilha,

o pagamento de royalties no percentual de 15 % sobre o valor de 6leo e gas produzidos. O rateio

39 Bercovici (2011, p. 295) defende que o art. 26, caput, da Lein® 9.478/1997, ao conferir a propriedade do petréleo
e do gas natural extraidos ao concessionario, ¢ inconstitucional, pois viola a disposi¢ao dos arts. 20, IX e 177 da
CRFB/1988.

40 Os trechos sancionados da Lei n° 12.734/2012 foram publicados no Diério Oficial da Unido (D.0.U.) em 30 de
novembro de 2012. Apds a rejeigdo dos vetos da Presidéncia da Republica, os trechos promulgados foram
publicados no D.O.U. em 15 de margo de 2013.
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desses royalties da produgdo em terra foi definido da seguinte forma: 20 % a Estados e DF, se
produtores, 10 % a Municipios produtores, 5 % a Municipios afetados, 25 % para formacao de
fundo especial de Estados e DF, 25 % para formacdo de fundo especial de Municipios e 15 %
para o FS, via Unido. Para a producdo maritima, assim a lei disciplinou a reparticao: 22 % a
Estados confrontantes, 5 % a Municipios confrontantes, 2 % a Municipios afetados, 24,5 % a
forma¢ao de fundo especial de Estados e DF, 24,5 % a formagdo de fundo especial de

Municipios e 22 % ao FS, via Unido (BRASIL, 2012).

Para os contratos de concessao regidos pela Lei n® 9.478/1997, a Lei n° 12.734/2012
manteve inalterada a reparticdo dos royalties advindos da produgao terrestre no limite de 5 %.
No entanto, os royalties devidos da produg@o maritima passaram a ser divididos conforme o
seguinte: 20 % a Estados confrontantes, 17 % a Municipios confrontantes, 3 % a Municipios
afetados, 20 % a formagdo de fundo especial de Estados e DF, 20 % a formacao de fundo
especial de Municipios e 20 % ao FS, via Unido (BRASIL, 1997).

No que diz respeito aos royalties que excederem ao limite inferior de 5 %, as participagdes
decorrentes da lavra em terra mantiveram-se inalteradas, exceto pela destina¢dao dos 25 % ao
FS, via Unido, em substituicdo ao MCT. Os royalties devidos da produgao maritima passaram
a ter a nova reparticdo: 20 % a Estados confrontantes, 17 % a Municipios confrontantes, 3 % a
Municipios afetados, 20 % a formacao de fundo especial de Estados e DF, 20 % a formacao de

fundo especial de Municipios e 20 % ao FS, via Unido (BRASIL, 1997).

A Lei n°® 9.478/1997 também foi alterada pela Lei n° 12.734/2012 no que tange aos
percentuais de rateio da participagdo especial, conforme o disposto: 42 % ao FS, via Unido, 34
% ao Estado produtor ou confrontante, 5 % ao Municipio produtor ou confrontante, 9,5 % a

formagao de fundo especial de Estados e DF e 9,5 % a formacdo de fundo especial de

Municipios (BRASIL, 1997).

A reparti¢do das participagdes governamentais entre os beneficiarios, em tese, segue,
resumidamente, os seguintes critérios: i) royalties do regime de partilha da producao, ii)
royalties no limite minimo de 5 % dos contratos de concessdo, iii) royalties no excedente ao

limite de 5 %, e iv) participacdo especial nos contratos de concessao.

De acordo com o exposto nesta se¢do, ¢ possivel perceber que a distribuicao das
participagdes governamentais devidas da produ¢do de petroleo e gés natural ¢ territdrio para
disputas entre agentes e entes politicos do pais. A Lei n® 12.734/2012, resultado da disputa

legislativa mais recente pela divisdo dessas participagdes, teve seus efeitos suspensos, em
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carater liminar, pela Min. Carmen Lucia no julgamento da ADI 4.917, em decisdo monocratica
ocorrida em 2013. Desse modo, o pagamento de royalties ¢ PE segue, na maioria dos casos, o

disposto na Lei n°® 9.478/1997, conforme discutido nesta se¢ao.

3.2 ANATUREZA JURIDICA DOS ROYALTIES DE PETROLEO E GAS NATURAL COM
BASE NO ART. 20, § 1°, DA CONSTITUICAO FEDERAL: ESTUDO DOUTRINARIO
E JURISPRUDENCIAL

A natureza juridica dos royalties ¢ um tema polémico, visto que a CRFB/1988 classifica
essas receitas como “participagao no resultado” ou “compensagao financeira” (BRASIL, 1988).
Essa polémica voltou a tona, sobretudo a partir da Lei n° 12.734/2012 e da ADI 4.917, visto
que a constitucionalidade da distribui¢ao de royalties determinada pela lei passa pela discussao

acerca da natureza juridica constitucional das participacdes.

Os royalties de petroleo, a priori, podem ser conceituados segundo critérios do Direito
Financeiro. De acordo com Abraham (2017, p. 97-99), a participagdo ou a compensacao
financeira decorrentes da exploragdo de recursos minerais sdo classificadas como receitas
publicas patrimoniais. Desse modo, os royalties de petroleo e gés natural sdao receitas publicas
originadas a partir do patrimonio estatal, sendo utilizada tal classificacao para os fins desta

pesquisa.

De acordo com Serra (2005, p. 6, grifo nosso), royalties de petroleo seriam “espécies de
tributos que incidem sobre o valor da produgdo (tributos ad valorem) do 6leo cru e do gas
natural.” O royalty, contudo, nao pode ser classificado como tributo, pois ndo se trata de receita

originaria, mas derivada (BERCOVICI, 2011, p. 329)*!.

O royalty pode ser definido, por ora, como uma renda mineraria, ou seja, uma retribuicao
ou uma compensagao paga pela exploracdo de um bem natural ndo-renovavel. Dessa forma, o
royalty de petroleo e géas natural ¢ uma renda decorrente da exploragdao desses minerais

(BERCOVICI, 2011, p. 328).

40 STF tem jurisprudéncia no sentido de classificar os royalties como receita patrimonial: “prestagdo pecuniaria
compulsoria instituida por lei ndo faz necessariamente um tributo da participagdo nos resultados ou da
compensacao financeira previstas no art. 20, § 1°, CF, que configuram receita patrimonial” (BRASIL, 2001).
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Os royalties decorrentes da exploracdo de petrdleo e géas natural sdo garantidos
constitucionalmente aos entes federativos, de acordo com o disposto no § 1°, art. 20, da

CRFB/1988, em sua redacio original** *°.

A distingdo entre participagdo no resultado e compensagdao financeira nao ¢
doutrinariamente consensual. Para alguns autores, a distin¢do irrelevante, enquanto outros

defendem que a disting¢dio é relevante para a defini¢io da matéria*,

Rubinstein (2013, p. 84-85) defende que ndo existe diferenca entre os regimes juridicos
das participacdes governamentais de que trata o § 1°, art. 20, da CRFB/1988. Nesse caso, a
participagdo nos resultados e a compensacdo financeira se diferenciam na forma de
dimensionamento e de calculo das mencionadas receitas publicas. Para o autor, a compensacao

financeira constitui uma modalidade dos royalties.

Barroso (2013, p. 206) ndo faz distingdo da nomenclatura constitucional, mas defende
que “por qualquer elemento de interpretacdo que se queira prestigiar, as participacdes e
compensagoes referidas no art. 20, § 1° da Constituigdo dirigem-se aos Estados e Municipios

produtores e diretamente afetados pela exploragao do petroleo, tanto em terra como no mar.”

Almeida Filho (2013, p. 6) também nao faz qualquer distin¢ao pratica entre a participacao
nos resultados e a compensagdo financeira, tratando ambos os institutos como compensacao a
Estados e Municipios produtores por suportarem impactos ambientais e socioecondmicos

causados pela exploragao.

Oliveira (2010, p. 246-247) defende que as expressdes foram usadas pelo constituinte
sem precisao juridica, pois ambos os termos se referem a divisdo dos resultados financeiros
decorrentes da exploracdo mineral entre os entes federativos. Apesar de sustentar que o

constituinte ndo os distinguiu, o autor diferencia os dois institutos:

Participagdo decorre de associagdo. Basta que alguém integre alguma
sociedade ou associagdo de interesses que fara jus a partilha, seja de lucros,

42 Art. 20 — Omissis

§1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da
administracdo direta da Unido, participacio no resultado da exploracdo de petroleo ou gés natural, de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploragdo.
(BRASIL, 1988, grifo nosso)

4 A Emenda Constitucional n° 102/2019 (EC 102/2019) deu nova redagdo ao § 1°, art. 20, da CRFB/1988,
assegurando royalties diretamente a Unido em vez dos 6rgdos da sua administracao direta. Essa alteracdo ndo sera
considerada para os fins deste trabalho, visto que nao foi objeto de discussdo da ADI 4.917 e que ndo influencia a
discussdo acerca da distribuigdo de royalties ¢ PE aos beneficiarios.

4 Com base no brocardo em latim “Verba cum effectu, sunt accipienda.”, ndo existem palavras inlteis, as quais
devem ser compreendidas de modo a produzir algum efeito (MAXIMILIANO, 2011, p. 204).
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seja de prejuizos. Bem andou Manoel Gongalves Ferreira Filho ao afirmar que
“a norma distingue entre participacdo e compensagdo. Esta ultima pressupde
um “prejuizo” decorrente da explora¢do. J4 a participagdo constitui uma
associagao de beneficios”.

[...] A participa¢do decorre do texto constitucional e a lei deve fixar os
percentuais que cabem a cada um dos entes federativos. A propriedade é da
Unido. No entanto, ao lado de se encontrar a jazida no Estado Federal, estd em
um dos Estados-membros e dentro de determinado Municipio. Logo, os trés
entes federais repartem o resultado da exploragao.

De seu turno, a compensagdo advém do dano possivel ou real que o ente
federativo possa sofrer. Como ja disse, em virtude das obras para exploragio
de energia elétrica ou de qualquer exploragdo mineral, incluindo petréleo e
gas natural, decorrem danos momentaneos ou permanentes para o Municipio.
(OLIVEIRA, 2010, p. 245-246)

Silva A. (2018) ¢ enfatico ao dizer que a participagdo no resultado difere da compensagao
financeira pelo carater indenizatério desta. A participagdo equivale a uma parte de dada
vantagem financeira ou decorre do dominio publico da Unido sobre o petrdleo e da exploracao
ocorrida no territério do ente subnacional ou no mar. A compensagao pressupde a ocorréncia

de perdas decorrentes de danos ambientais e socioecondmicos causados pela exploracao.

Silva J. (2009, p. 258-259) diferencia expressamente a participacdo da compensagao,
sendo que a definicdo constitucional ndo ¢ cumulativa, mas alternativa, ou seja, sO existe a
compensagao se ndo ocorrer a participagdo, cujo pressuposto deste ¢ a existéncia de resultado
liquido. Para o autor, a propria participacdo possui um carater compensatorio dos Onus,
encargos e demais exigéncias decorrentes da exploragdo no territdrio, sendo os beneficidrios
“Estados, Distrito Federal, Municipios e 6rgdos da Administracdo direta da Unido”. Nesse
sentido, coube a Lei n® 9.478/1997 definir a participacdo de cada beneficidrio no resultado da

exploragao.

Bercovici (2011, p. 343-344) ndo se atém a propor diferencas entre a participagdo nos
resultados e a compensagdo pela exploragdo, mas afirma que os royalties ndo constituem
compensagdo. O autor argumenta que a classificacdo dos royalties como compensagao
financeira ¢ incompativel com a percep¢dao quando parte dessa renda for proveniente da
explora¢do no mar, territdrio que ndo estd sob dominio dos entes subnacionais, mas da Unido,
pelos demais entes. Pela literalidade do texto constitucional, os Estados, o DF e os Municipios
serdo beneficiarios da participagdo ou da compensagao devido a exploracao de petrdleo e gés

nos respectivos territorios.

Serra (2005, p. 35) parte da premissa que os royalties t€m natureza compensatédria em

favor da Unido, proprietaria do bem, a qual podera distribuir para Estados, DF e Municipios de
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forma universal com base em algum critério. A sua distribui¢do de forma seletiva para parte
dos entes, independentemente do critério utilizado, afastaria, portanto, o seu carater

indenizatorio.

O tema das participagdes governamentais sobre o petréleo e o gas natural foi objeto de
discussao na Assembleia Nacional Constituinte de 1987 (ANC/1987). O constituinte José
Mauricio defendeu o carater compensatorio dos royalties do petréleo aos Estados produtores,

conforme se extrai do trecho abaixo:

[...] leva-me a exorar de V. Ex.a que encaminhe, pela sua alta significagdo ¢
pelo que ela representa para os Estados produtores de petréleo, minha emenda
ao Plenario, com vista a que, constitucionalmente, definamos, de uma vez por
todas, a questdo do pagamento da indenizagdo aos Estados pela exploragdo do
petréleo, mais vulgarmente conhecida como royalties, consagrada desde o
advento da Lei n® 2.004/53, mas que, a nosso ver, ha de estar consignada no
texto constitucional. (BRASIL, 1987a, p. 242)

Em outra discussdo acerca do tema, a constituinte Sandra Cavalcanti discursou no sentido
de que os royalties sao participagdes, demonstrando, de certa forma, que houve confusao acerca

da natureza dessas participacdes governamentais, como se verifica no trecho extraido a seguir:

E, por isso mesmo, ndo se podem confundir, neste momento, recursos naturais
que venham a dar participagdo aos municipios ¢ aos Estados, com as
decorrentes do esforgo da agricultura, do esfor¢o da pecuaria, ou qualquer
outro esfor¢o que nas¢a do trabalho do homem. [...] O grande acréscimo
trazido pela emenda do Deputado Prisco Viana, que nds votamos, foi a
permissdo para que pudessem participar das riquezas advindas da
exploracio econdmica desses recursos naturais que la estdo, ndo sé os
Estados, os Municipios, como entidades de Direito Publico ou de
administracao direta, como € o caso, por exemplo, da participacdo da Marinha
Mercante na exploragdo do petroleo na Plataforma Continental. (BRASIL,
1987a, p. 679)

O constituinte, em outros momentos, deu bastante destaque a diferenca entre a
participa¢do e a compensagdo. O constituinte Prisco Viana defendeu emenda que garantia a
participacdo de “orgdos da administracdo direta da Unido”. Viana pretendia preservar a
participacdo da Marinha do Brasil nos royalties pagos e garantir que o 6rgao militar continuasse

seu programa de reaparelhamento cientifico, técnico e naval (BRASIL, 1987a, p. 676).

A defesa da participacdo da Marinha e de demais 6rgdos da Administragdo direta da
Unido nao sustenta o carater meramente compensatorio de royalties e PE, visto que esses 6rgaos
ndo possuem territdrio nem estdo sujeitos aos Onus socioecondmicos alegados pelos entes
produtores. Dito desse modo, os royalties distribuidos a esses O0rgdos tém natureza de

participag@o nos resultados.
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A jurisprudéncia do STF reconhece que a participagdo nos resultados e a compensagao

financeira de que trata a CRFB/1988 ndo se confundem, conforme ementas a seguir:

Na verdade — na alternativa que lhe confiara a Lei Fundamental — o que a L.
7.990/89 instituiu, ao estabelecer o art. 6° que “a compensagao financeira pela
exploragdo de recursos minerais, para fins de aproveitamento econdmico, sera
de até 3 % sobre o valor do faturamento liquido resultante da venda do produto
mineral”, ndo foi verdadeira compensacdo financeira: foi, sim, genuina
“participacdo no resultado da exploracdo”, entendido o resultado ndo como
lucro do explorador, mas como aquilo que resulta da exploracdo, interpretagio
que revela o paralelo existente entre a norma do art. 20, § 1°, e a do art. 176,
§ 2°, da Constituigao, verbis:

[.]

Nada importa que — tendo-a instituido como verdadeira “participagdo nos
resultados” da exploragdo mineral, a lei lhe haja emprestado a denominagao
de “compensagdo financeira” pela mesma exploracdo — outro termo da
alternativa posta pelo art. 2° § 1° da Constituigao........c..coveueee.. [...].
(BRASIL, 2001, p. 485-486)

O Ministro Marco Aurélio, em decisdo de 2015, sustentou-se no precedente da decisdo

do Ministro Sepulveda Pertence:

2. A obrigagdo instituida na L. 7.990/89, sob o titulo de “compensagao
financeira pela exploragdo de recursos minerais” (CFEM) nao corresponde ao
modelo constitucional respectivo, que ndo comportaria, como tal, a sua
incidéncia sobre o faturamento da empresa; ndo obstante, ¢ constitucional, por
amoldar-se a alternativa de “participacdo no produto da exploracdo” dos
aludidos recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, § 1° da
Constitui¢ao. (Recurso Extraordinario n® 228.800-5/DF, relatado na Primeira
Turma pelo Ministro Sepulveda Pertence, acorddo publicado no Diario da
Justi¢a de 16 de novembro de 2001). (BRASIL, 2015, p. 1-2)

O julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.846 (ADI 4.846) no plenario
do STF permitiu verificar que a natureza dos royalties de petréleo ndo € consenso entre os

membros da Corte.

O Min. Alexandre de Moraes afastou, no voto, o carater unicamente indenizatério dos
royalties, justificando que, se assim os fossem, seria necessario avaliar diretamente aqueles que
eventualmente tivesse sofrido prejuizo. Adicionalmente, considerou os royalties como
compensagdo financeira, mas concluiu que o constituinte autorizou o legislador a efetuar a
divisdo dessas participacdes governamentais aos Estados e aos Municipios, sem deixar de
valorar a questdo territorial, respeitando a ideia do pacto federativo cooperativo (BRASIL,

2019, p. 33).

O Min. Luis Roberto Barroso, no seu voto da ADI 4.846, destacou o seu entendimento
em relacdo a natureza compensatoria dos royalties, visto que existe “uma necessidade de

compensagao pelo aumento da demanda por servigos publicos nesses estados e, sobretudo,
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nesses municipios, que sdo afetados significativamente pela producdo do petréleo e pelas idas

e vindas dessa produgdo.” (BRASIL, 2019, p. 35-36).

O Ministro Marco Aurélio, sem maior aprofundamento, reconheceu, por sua vez, que o §
1°, art. 20, da CRFB/1988 garante a participagdo no resultado da exploragdo de 6leo e gas a
todos os entes federativos brasileiros (BRASIL, 2019, p. 41).

O carater indenizatorio da compensacao financeira requer a sua limitagdo equivalente ao
dano sofrido pelo ente subnacional, enquanto a participa¢do implica na associagdo dos
beneficios. Com base jurisprudéncia do STF, em que pese a utilizacao do termo “compensagao
financeira”, o conceito de royalty adotado pelo legislador brasileiro se alinha ao modelo de
participagdo nos resultados, visto que a sua base de célculo ¢ o faturamento decorrente da

comercializacao do 6leo e sem haver limite ao valor recebido (FERNANDES, 2016, p. 169).

Com base no critério da propriedade do petroleo e do gas, Alves (2012, p. 90-92) defende
que os royalties destinados a Unido, na condi¢do de proprietaria desses recursos, t€ém natureza
de compensacdo financeira decorrente da perda do patrimonio causada pela exploracdo dos
recursos. Por outro lado, a compensacdo devida a Estados e Municipios por danos
socioambientais causados pela exploracdo desses recursos nao representam prejuizo direto a
esses entes, de modo que ndo se justifica pagamento de compensagdo a esses entes. O autor,
entdo, conclui que, ndo sendo compensagdo financeira, os royalties pagos aos entes
subnacionais tém natureza de participacdo nos resultados. Esse também ¢ o entendimento de
Iaci Pelaes dos Reis, segundo a qual o royalty, como receita originaria da Unido, ¢ compensagao
financeira, e como transferéncia obrigatoria aos Estados e Municipios, ¢ participagdo nos

resultados (REIS, 2017, p. 194).

Gobetti (2011, p. 27) e Afonso e Gobetti (2008, p. 238-240) insinuam que existe uma
diferenca entre os royalties e a participacdo especial. Considerada uma “compensagdo
extraordinaria”, a participacao especial se assemelha a participagao nos resultados, visto que a
aliquota pode chegar a 40 % sobre a renda liquida obtida dos campos de maior rentabilidade e

de alta produtividade.

Derzi (2020, p. 19-20) faz uma andlise do tema, em que pese sob perspectiva um pouco
diferente, mas diferenciando participacao no resultado de compensacao financeira. Segundo a
autora, o recebimento de royalties ndo decorre de uma indenizagdo por danos decorrentes da
exploragdo de 6leo e gés, mas de uma contraprestagao pela perda de uma riqueza de toda a

nacdo brasileira. O pagamento a Unido tem natureza compensatdria pelo esgotamento de um
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bem que ¢ seu. De outro modo, Estados e Municipios recebem royalties ndo como indenizacao
por prejuizos causados a eles pela exploracao, mas participam nos resultados como “corolario

do Federalismo de Cooperaciao”.

O constituinte brasileiro classificou os royalties brasileiros como participagdo nos
resultados e compensacdo financeira. Ambos os institutos juridicos ndo se confundem e tém,
como principal diferencial, a natureza indenizatoria da compensagao e, portanto, a necessidade

de quantificacao em limites proporcionais ao dano sofrido.

O legislador infralegal optou, a primeira vista, por atribuir a natureza compensatéria a
essa renda petrolifera. Por sua vez, a base de célculo utilizada, a prescindibilidade de
comprovacao de perda decorrente do dano e a sua distribuigdo seletivamente a determinados
entes permitem afastar a sua natureza compensatoria e atribui-la o carater de participagdo no
resultado. Por fim, € possivel concluir que os institutos ndo sao excludentes entre si, podendo o
Congresso Nacional aprovar legislacdo de cobrancga e distribuicao de royalties com base nas

duas classificacoes.
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4 ESTUDO DE CASO: ANALISE DA DECISAO LIMINAR DA MINISTRA CARMEN
LUCIA E PERSPECTIVAS EM RELACAO A DECISAO DA ADI 4.917

O novo regramento para distribuicdo de royalties ¢ PE estabelecido pela Lei n°
12.734/2012 ¢ objeto®, conforme ja enunciado ainda na se¢do introdutéria deste trabalho, da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.917, ajuizada pelo governador do Rio de Janeiro,
Sérgio Cabral, em 15 de margo de 2013. A acdo foi distribuida a Ministra Carmen Lucia, que
decidiu, em 18 de margo de 2013, pela procedéncia da medida cautelar para suspender os efeitos
dos dispositivos inseridos pela Lei n® 12.734/2012 que alteraram as regras de distribuicao de

royalties e PE, ad referendum do plenario do STF, conforme disposto ipsis litteris:

41. Pelo exposto, na esteira dos precedentes, em face da urgéncia qualificada
comprovada no caso, dos riscos objetivamente demonstrados da eficacia
dos dispositivos e dos seus efeitos, de dificil desfazimento, defiro a medida
cautelar para suspender os efeitos dos arts. 42-B; 42-C; 48, 11; 49, 1I; 49-
A; 49-B; 49-C; § 2° do art. 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei
Federal n. 9.478/97, com as alteracbes promovidas pela Lei n.
12.734/2012, ad referendum do Plenario deste Supremo Tribunal, até o
julgamento final da presente a¢do.*® (BRASIL, 2013a, p. 35)

A Mesa do Congresso Nacional interpds Agravo Regimental contra a decisao da Ministra
que deferiu a medida cautelar, requerendo, em suma, a sua revogagao até o julgamento no

plenario do STF (BRASIL, 2013b, p. 56-57).

A Ministra Carmen Lucia, no curso do processo, pediu informagdes aos Presidentes da
Republica, Dilma Roussef, e do Congresso Nacional, Renan Calheiros, nos termos do art. 6°,
da Lei n° 9.868/1999*7, e determinou as manifestacdes do Advogado-Geral da Unido e do

Procurador-Geral da Reptiblica, nos termos do art. 12, Lei n® 9.868/1999%,

A Presidéncia da Republica manifestou-se pela procedéncia da ADI 4.917, ratificando as
razdes que motivaram os vetos a Lei n® 12.734/2012 (BRASIL, 2013c, p. 8). A Procuradoria-
Geral da Republica (PGR) se manifestou pela procedéncia parcial do pedido, devendo ser

declarada a constitucionalidade dos dispositivos impugnados, mas que os seus efeitos fossem

45 Constitui objeto da peti¢do inicial: “Inconstitucionalidade da Lein® 12.734/2012, na parte que altera dispositivos
das Leis n® 9.478/1997 e 12.351/2010 referentes a distribuicdo dos royalties de petroleo.” (RIO DE JANEIRO
(Estado), 2013).

46 Os arts. 42-B e 42-C foram inseridos na Lei n° 12.351/2010, e ndo na Lei n® 9.478/1997.

47 Art. 6° O relator pedird informagdes aos 6rgios ou as autoridades das quais emanou a lei ou o ato normativo
impugnado. (BRASIL, 1999)

4 Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial
significado para a ordem social e a seguranga juridica, podera, apds a prestacao das informagdes, no prazo de dez
dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido ¢ do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no
prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitivamente
a a¢do. (Vide ADO N° 26) (BRASIL, 1999)
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produzidos somente a partir de 2016 (BRASIL, 2014a, p. 57-58). O Congresso Nacional ¢ a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) manifestaram-se pela improcedéncia da ADI 4.917,
declarando-se, portanto, constitucionalidade dos dispositivos da Lei n° 12.734/2012

impugnados (BRASIL, 2014b, p. 42; BRASIL, 2013d, p. 34).

O pedido principal da ADI 4.917%, constante da inicial e objeto de estudo deste trabalho,
consiste na tese da “invalidade global das alteracdes no regime juridico dos royalties do

petroleo”, com base nos seguintes fundamentos:

1. Violagdo do sentido e alcance do art. 20, § 1° da Constitui¢do. Natureza
compensatoria e nao redistributiva dos royalties.

2. Violagao do pacto federativo originario e, consequentemente, do principio
da supremacia da Constitui¢do e do principio federativo. O pagamento de
royalties ¢ a formula de cobranga do ICMS sobre petroleo no destino — e ndo
na origem — formam um sistema que integra o pacto constituinte entre Estados
produtores e nao-produtores. Lei ordinaria ndo pode altera-lo (CF, art. 155, §
2°, X, b). (RIO DE JANEIRO (Estado), 2013, p. 1)

Em virtude da relevancia da matéria, foi admitido, no decorrer do processo, o ingresso de
inimeros o0rgaos e entidades representativos como amici curae, nos termos do § 2°, art. 7°, da

Lei n° 9.868/1999°,

As discussdes verificadas no ambito do processo demonstram a relevancia e a
sensibilidade da matéria para o pacto federativo brasileiro. Ao final desta secdo, espera ter-se
alcancado um entendimento da constitucionalidade dessas novas regras, a partir do estudo

doutrinario e jurisprudencial realizado até esta etapa.
4.1 ANALISE DA DECISAO DA MINISTRA CARMEN LUCIA

Em sua decisdo, a Ministra Carmen Lucia relata que, segundo o autor da ADI 4.917, o
legislativo brasileiro teria extrapolado limites constitucionais, pois: i) desconsiderou a natureza
indenizatdria dos royalties, ao determinar critérios de compensacao a Estados e Municipios que
ndo sofrem danos, e distribuir valores a entes que ndo teriam direito constitucional a
indenizacdo; e ii) feriu o pacto federativo originario ao enfraquecer determinados entes

federativos em beneficio de outros, visto que o legislador teria afrontado o regime fixado pelo

40 pedido subsididrio da ADI 4.917 sustentou-se na tese da “invalidade da aplicagdo das novas regras aos
royalties derivados das concessoes instituidas na legislacdo anterior.” (RIO DE JANEIRO (Estado), 2013).

50 Art. 7° Omissis

§ 2° O relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por despacho
irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a manifestagao de outros 6rgaos ou entidades.
(BRASIL, 1999)
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§ 1° art. 20, c¢/c a al. ‘b’, inc. X, § 2°, art. 155, da CRFB/1988 (BRASIL, 2013a, p. 11). Essas

fundamentagdes serdo analisadas detidamente nas subsec¢des seguintes.

4.1.1 A auséncia da titularidade dos royalties por entes produtores e/ou confrontantes e a

hipotética distribuicio a entes sem direito a indeniza¢ao

A ministra defende, em outra passagem de sua decisdo, que a Constituicdo garantiu aos
entes produtores e confrontantes “participagdo dos recursos decorrentes daquela atividade” e
definiu direito publico subjetivo de Estados, DF e Municipios aos royalties devidos pela
exploracgdo de petréleo e gas. Os entes produtores dos recursos ou confrontantes de areas onde
ocorresse a exploracdo seriam, conforme previsao constitucional, titulares dessas participagdes

(BRASIL, 2013a, p. 16-18).
Carmen Lucia, em trecho mais avangado, sustenta a tese de que:

O direito das entidades federadas, Estados € Municipios, constitucionalmente
assegurado, decorre de sua condicdo territorial e dos 6nus que t€ém de suportar
ou empreender pela sua geografia e, firmado nesta situagdo, assumir em sua
geoeconomia, decorrentes daquela exploragdo. Dai a garantia constitucional
de que participam no resultado ou compensam-se pela exploracdo de petrédleo
ou gas natural.

[.]

29. A alteragdo legislativa promovida, a aquinhoar Estados € Municipios nédo
ajustados nas condigOes territoriais constitucionalmente descritas, com
participagdo nos resultados da exploragdo de petroleo e gas natural ou com
valores compensatorios, mostra-se dissonante da norma constitucional
apontada como paradigma. (BRASIL, 2013a, p. 21-22)

A ministra Carmen Lucia, em principio, parece diferenciar os royalties devidos pela
participagdo nos resultados daqueles pagos a titulo de compensacdo na exploragdo. Essa
diferenciagdo, no entanto, leva a uma conclusao pelo direito dos entes afetados pela exploragao
somente com base no critério territorial e no aspecto indenizatorio pelos onus causados pela
exploracdo. Desse modo, ¢ possivel concluir logicamente que a ministra decidiu pela natureza
compensatdria dos royalties de petrdleo e gas, desconsiderando a sua natureza de participagao
nos resultados. Essa conclusao ¢ coerente com o disposto na literatura que sustenta a natureza
indenizatéria dos royalties percebidos pela producdo em terra, que estd assentada,
primordialmente, no critério territorial da atividade exploratdria. Bercovici (2011, p. 343), no
entanto, critica a base legal de reparti¢do dos royalties lastrear-se nos critérios da territorialidade

e da afetagdo, sobretudo daqueles derivados da produ¢dao maritima.

A ministra destaca que a questao sera “resolvida em julgamento de mérito da presente

acao” (BRASIL, 2013a, p. 22). Em que pese a sua decisdo seja desprovida de maior
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aprofundamento, o que decorre do carater liminar e de urgéncia da decisdo, cabe a critica de
que o seu entendimento ¢ restritivo no que diz respeito a amplitude de tratamentos dados ao

tema, parte dos quais trazidos na se¢do 3.2.

A decisdo sobre o direito subjetivo a percepgao dos royalties deve levar em consideracao
alguns aspectos teoricos que foram desprezados em sede de liminar. A diferenca existente entre
participagdo no resultado e compensacdo financeira ndo pode ser desconsiderada. A
compensagado, por associar-se a uma indenizacao, pressupde a quantificagdo da extensao do
dano a ser indenizado. Feita essa primeira consideragdo, cabera compensagdao a Unido, se a
motivagdo for a exploragdo de um recurso ndo-renovavel de sua propriedade, e/ou a Unido,
Estados e Municipios, para exploragdo onshore, ¢ ou somente a Unido, para exploracao
offshore, se a motivacdo se basear nos critérios da territorialidade e da afetagdo forem

considerados para a divisao.

A natureza dos royalties como participagdo nao pode ser desprezada, em respeito a
supremacia constitucional. Ainda que o legislador tenha optado por conferir a natureza
compensatoria das participagdes governamentais do petroleo como regra, o regime
constitucional ndo veda a institui¢ao de royalties devidos a titulo de compensagao ¢ a titulo de
participa¢do cumulativamente. Além disso, atribuir natureza exclusivamente compensatoria ao
royalty criaria um paradoxo: como explicar a destinacdo de royalties e PE ao MCT, ao MME e
ao MMA, 6rgdos da Administragdo direta destituidos de territério e propriedade do dleo pelos
quais poderiam ser indenizados? Se os royalties forem meramente compensatorios, ou o que se
paga a esses Orgdos sao ndo-royalties, tendo em vista a auséncia do objeto pelos quais sao
compensados, ou o pagamento desses valores a titulo de royalties, conforme disposto no § 1°,
art. 20, da CRFB/1988, ¢ inconstitucional. Desse modo, ndo resta outro enquadramento desses

royalties se ndo a titulo de participacgao.

A adocdo exclusiva do critério territorial para justificar o direito aos royalties ¢ resultado,
sobretudo, de disputas federativas e de argumentos regionalistas. A logica baseada na
proximidade com o local onde acontece a explora¢do dos recursos desconsidera a presenga
efetiva dos capitais envolvidos no processo. O critério da afetagao, considerando-se a existéncia
de instalagdes de embarque e desembarque de 6leo e gas, ndo permite avaliar a propor¢ao do
impacto socioecondmico dessas atividades sobre o territorio. Nesses moldes, a distribuicdo de
royalties € regressiva, pagando-se menos as municipalidades mais populosas (BERCOVICI,

2011, p. 340).
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Adicionalmente, ao decidir pela natureza compensatoria dos royalties, Carmen Lucia
acabou por chancelar contradicdo defendida na manifestacdo da Presidéncia da Republica,
segundo a qual “Onde a Constituicdo nao atribui patamares maximos, a lei discutida fixou
clausula de limitacdo.” (BRASIL, 2013c, p. 5). A Lei n° 12.734/2012 veda a percepcgao de
royalties referentes as aliquotas destinadas aos entes produtores e aqueles destinadas aos
confrontantes, ou seja, um ente que seja produtor e confrontante, simultaneamente, recebera

royalty com base em somente uma dessas aliquotas.

Conforme ja exposto em se¢do anterior, a natureza indenizatoria da compensacao requer
a quantificacdo do dano sofrido; caso contrario, a alegada indenizacdo € injusta, ao conceder
direito a quem ndo o tem. No caso, um ente produtor ou confrontante ¢ assim classificado com
base no critério da territorialidade, de modo que a raiz do problema ¢ o prejuizo causado, em

tese, ao seu territorio.

Vislumbra-se, portanto, uma contradi¢ao: a Lei n® 12.734/2012, que estabelece limites ao
pagamento de royalties e PE — situacdo compativel com a sua natureza indenizatoria — ¢
inconstitucional, mas a legislacao anterior, que nao estabelece um teto para o seu pagamento —
de modo incompativel com a natureza compensatoria — ¢ constitucional. Conclui-se, dessa
forma, que royalties e PE ndo constituem compensagao financeira exclusivamente, de modo
que ndo ha como sustentar a tese da titularidade das participacdes pelos entes produtores e/ou

confrontantes as zonas de produgao.

4.1.2 O pagamento de royalties a Estados produtores como compensa¢io pela cobranca

do ICMS sobre petrodleo e gas nos Estados destinatarios e a “guerra fiscal”

A Ministra Carmen Lucia argumenta que o modelo federativo ¢ a forma estatal mais
capacitada a “realizar as pluralidades locais na unidade nacional; todas as entidades se
entendendo para o bem dos cidadaos”. A ministra faz uma analise do problema federativo em

questao sob a Optica da “guerra fiscal” (BRASIL, 2013a, p. 16).

Como ja tratado na segdo 2.4.1, a guerra fiscal ¢ decorrente do desequilibrio entre as
competéncias constitucionais para execucao de servigos publicos e a concentragdo de recursos
em poder da Unido. Em 2015, o senador Renan Calheiros defendeu esse ponto de vista e
sustentou que a solucdo para esse problema passa por uma reforma tributiria ampla
(CONTEXTO, 2015, p. 8). No entanto, a alteracdo do regime de reparticao de royalties ¢ PE

ndo tem relagdo carnal com essa guerra.
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Conforme tratado em 3.2, royalties e PE sdo receitas patrimoniais, de natureza nao-
tributaria. Deve-se considerar, nesta discussdo, o carater transitorio dos royalties, visto que sao
remuneracgdes decorrentes da exploragdao de um bem nao-renovavel que, em ultima instancia,

nao estara disponivel em algum momento futuro, ainda que desconhecido.

Bercovici (2011, p. 29-33) mostra preocupacao com os problemas politicos relacionados
com as rendas obtidas com o petréleo. A disponibilidade dessas rendas pode levar a utilizagao
oportunista, quando deveriam ser destinadas a projetos de longo prazo. O autor também associa
a exploracdo do petrdleo a “Maldigdo dos Recursos”. Segundo essa teoria, paises com
abundancia de recursos minerais tendem a ter desempenho economico inferior aos demais, visto
que esses recursos elevam a renda nacional, mas causam retracdo econdmica de outros setores,

além de favorecer processos politico-econdmicos com efeitos deletérios.

A arrecadacao macica das rendas petroliferas resulta no desestimulo a diversificacao das
atividades econdmicas locais e no desinteresse arrecadatorio, cuja tributagcdo € substituida por
isencdes fiscais, como ¢ o caso tipico do Estado do Rio de Janeiro. A pratica de conceder
incentivos fiscais, com pouca ou nenhuma racionalidade, acaba fragilizando a arrecadagdo

tributaria (REIS, 2017, p. 218-220).

Gobetti (2011, p. 34) mostra que, entre 2002 e 2010, os dez maiores municipios
beneficidrios de royalties no Rio de Janeiro direcionaram os aumentos advindos dessas receitas
preferencialmente para despesas de pessoal e custeio. Segundo o autor, esse ¢ o comportamento
tipico de autonomias “petrorentistas”, caracterizando-se o efeito da “Maldi¢ao dos Recursos”

nesses municipios.

Fernandes (2016, p. 185-186) aponta algumas causas para a “Maldi¢do dos Recursos”,
dentre as quais destacam-se duas que se adequam a realidade brasileira. A primeira ¢ a
inexisténcia de diversidade de fontes tributarias, de modo que a fonte primordial de receitas
consiste das rendas petroliferas. No caso brasileiro, ndo ¢ necessariamente a falta de fontes
tributérias diversas, mas a insuficiéncia de recursos delas derivadas para a consecugao dos fins
constitucionais. O segundo destaque ¢ a utilizagdo dos royalties em despesas correntes, o que
contribui para a piora do gasto publico, visto que, apds o esgotamento dos recursos e,

consequentemente, dos royalties, nao sera mais possivel manté-los no mesmo nivel.

Rubinstein (2013, p. 34-35) sugere antidotos a “Maldi¢do dos Recursos”. Dentre esses

remédios, estaria a criagdo de uma poupanga com parte dos royalties, em vez de destina-los
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totalmente a gastos publicos, e o estimulo ao desenvolvimento de politicas publicas de longo

prazo, representando oportunidade de desenvolvimento socioecondmico.

Scaff (2013) alerta que a citada guerra fiscal ¢ praticada regularmente por Estados
produtores de oleo e gas. O autor destaca que esses Estados nao se incomodam em renunciar o
ICMS, receita propria que deve ser repartida entre os seus Municipios e € vinculada, em grande
parte, a execugdo de servigos publicos de saude e educagdo. No entanto, os entes estaduais
brigam pela manutengdo de royalties € PE, receitas transferidas da Unido, mas que dispensam
partilha entre os Municipios e vinculagdo a determinada despesa. O autor conclui que a celeuma
sobre a reparticdo dessas participagdes ¢ parte de um problema maior, o qual somente ¢
solucionavel mediante uma reforma fiscal que envolva a atribuicdo de competéncias e o rateio

de recursos e por meio da reforma tributaria.

A literatura discutida da indicios de que as participagdes governamentais decorrentes da
exploragdo de petroleo e gas ndo se confundem com tributos ndo somente em sua natureza, mas
também em sua aplicacdo e destinacdo. Com base nesse aspecto, ndo faz sentido analisar a
questao dos royalties sob uma perspectiva tributaria e financeira de curto prazo, como exposto
pelo Estado do Rio de Janeiro na exordial, mas na sua destinacdo visando a superagdo do
exaurimento dos recursos no longo prazo. Dito desse modo, a questdo tangencia o fendmeno da
guerra fiscal, tampouco se caracteriza como uma questdo nuclear do federalismo fiscal, como
decidido pela Min. Carmen Lucia, de modo que a nova divisdo dos royalties introduzida pela
Lein®12.734/2012 nao pode ser declarada ofensiva nem ao federalismo brasileiro nem ao pacto

federativo.

A decisdo sustenta, também, que o regime juridico constitucional dos royalties
“acomoda-se a modelo tributario, que fixa orientagdo diversa para Estados titulares desse direito
(previsto no § 1° do art. 20) e para aqueles que com tais recursos ndo podem contar.” Dito dessa
forma, a ministra acolheu a tese da inicial de que a Lei n® 12.734/2012 alterou a sistematica
forjada pelo constituinte originario, segundo a qual a destina¢do dos royalties aos Estados
produtores serve como compensagdo pela arrecadagdo do ICMS sobre petréleo e gas natural

nos Estados de destino, nos termos da al. ‘b’, inc. X, § 2° do art. 155, da CRFB/1988>!

I Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

[...]

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

[.]
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(BRASIL, 2013a, p. 22). Essa tese esta associada, em certa medida, a natureza indenizatéria

dos royalties defendida pelo Rio de Janeiro.

De acordo com Torquato (2013), essa argumentagao surgiu quando o entdo Min. Nelson
Jobim, no julgamento do Mandado de Seguranga n°® 24.312-1/DF, ressaltou a existéncia de um

acordo politico naquela Assembleia envolvendo royalties e ICMS, in verbis:

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

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

[.]

Assim, decidiu-se da seguinte forma: tira-se o ICMS da origem e se da aos
estados uma compensac¢do financeira pela perda dessa receita. (BRASIL,
2003a, p. 359)

Torquato (2013) afirma que a decisdo de Nelson Jobim se fundamenta em duas premissas
falsas. A autora rebate a afirmacdo de que o ICMS teria sido usurpado dos Estados produtores,
visto que, antes de 1988, a institui¢ao do imposto sobre petrdleo era de competéncia exclusiva
da Unido, ou seja, nao ¢ possivel perder o nunca se teve. Outro equivoco destacado pela autora
diz respeito a afirmacdo de que os royalties foram criados em 1988. Os royalties, assim
denominados, foram criados pela Lei n° 2.004/1953%2 e ndo tinham a fun¢iio compensatéria pela
perda de arrecadacdo. A CRFB/1988 constitucionalizou um instituto que s6 tinha previsao no

plano infraconstitucional.

A interpretacdo historica, utilizada como argumento em defesa da inconstitucionalidade
de trechos da Lei n° 12.734/2012, ndo pode desconsiderar eventual incompatibilidade entre a
realidade do periodo em que a norma foi criada € 0 momento de analise daquela norma. No
caso dos royalties, o contexto tecnologico, econdomico e social de 2012 ¢ muito diferente do
existente entre 1987 e 1988. As rendas obtidas com royalties naquele periodo eram
insignificantes em relagdo a arrecadacdo da Unido e dos Estados produtores, bem como nao

havia qualquer indicio que essa arrecadagao fosse aumentar no curto prazo. Esses aspectos ndo

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de

1993)

X — ndo incidira:

[...]

b) sobre operagdes que destinem a outros Estados petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, e energia elétrica; (BRASIL, 1988)

52 Ver se¢do 3.1.1 para maiores detalhes.
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levaram ao aprofundamento da questdo, desconsiderando, por exemplo, a discussdo sobre a
logica em indenizar Estados e Municipios em virtude de danos causados pela exploragdao em

alto-mar (AFONSO; GOBETTI, 2008, p. 237-238).

Afonso e Gobetti (2008, p. 239) mostram que entre 2000 e 2007, os royalties offshore
tiveram um incremento de 979 milhdes para 6,578 bilhdes de reais anuais. Ja a participacao
especial saltou de 1,039 bilhdo para 7,178 bilhdes de reais no mesmo periodo. Por outro lado,
os royalties onshore apresentaram pouca variagao: sairam de 889 milhdes de reais em 2000,
chegaram ao minimo de 748 milhdes em 2003, alcangaram o méaximo de 1,095 bilhao em 2006,

e fecharam a série no valor de 906 milhGes de reais no ano de 2007.

O aumento da importancia das rendas petroliferas talvez tenha sido a motivagdo da
apresentacao do Projeto de Lei n° 1.618/2003 (PL 1.618/2003) pelo entao deputado Mauro
Passos, de Santa Catarina. O projeto partia do principio de que os royalties sio compensagao
financeira fundados no critério da territorialidade, de modo que as participagdes sobre a
exploragdo terrestre eram devidas aos entes produtores. Por outro lado, os recursos decorrentes
da producdo maritima, dado que o petroleo ¢ bem da Unido, deveriam ser distribuidos
equitativamente entre todos os entes. O PL 1.618/2003 propunha que os royalties decorrentes
da producdo maritima fossem repartidos entre: i) parte a MCT, MME, MMA e Ministério da
Defesa, ii) parte a fundo destinado a Estados e Municipios afetados, e iii) outra parte a fundo
destinado a Estados e Municipios ndo afetados. O projeto foi declarado prejudicado em virtude
da aprovacao do PL 2.565/2011, que resultou na Lei n° 12.734/2012, mas demonstra que a
necessidade de alteragdes legislativas era bem anterior a aprovacao desta Lei (BRASIL, 2003b,

p. 2003).

A produgdo de o6leo e gas na camada do pré-sal alterou ainda mais o panorama de
pagamento das participacdes governamentais. Somente no primeiro trimestre de 2021, foi
distribuido o total de 6,8 bilhdes de reais em royalties, o que representa 262 % da distribui¢do
trimestral média em 2007. Os valores pagos a titulo de PE totalizaram 9,14 bilhdes de reais no
primeiro trimestre deste ano, representando 409 % da média trimestral de 2007 (AGENCIA
NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS, 2021b).

E possivel fazer a associagdo de alguns aspectos aos dados reportados: i) a exploragio em
terra era a principal fonte de royalties em 1987, enquanto a produgdo em alto-mar ainda era

incipiente, ii) ndo existia a participacdo especial, a qual somente foi criada em 1997 pela Lei do
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Petréleo, e iii) a produgio de 6leo e gas na camada do pré-sal incrementou o pagamento de
royalties ¢ PE substancialmente. Os aspectos observados levam a constatagdo de que o
panorama de 2012 e a realidade atual sdo tao distintos daquele vivido no final da década de
1980 que se torna inviavel considerar o contexto politico-social do periodo como referencial

historico de interpretacao.

Reis (2017, p. 220-221) argumenta que a vontade do constituinte originario nao pode se
sobrepor a funcdo dinamica da interpretacdo constitucional. A autora defende que a
interpretagdo historica ndo permite extrair conclusdes em relagao as intencoes do legislador no
que diz respeito a sua interpretacdo da norma no futuro, que pode se materializar de uma
maneira ndo imaginada pelo legislador no momento da sua elaboragao. A questio dos royalties
do petroleo representa, pois, o problema destacado pela autora: serd que o constituinte
origindrio mais otimista imaginou o aumento da relevancia dos royalties para a federagdo
brasileira vinte anos adiante? A resposta negativa parece ter maior coeréncia logica e

intelectual.

Serra (2005, p. 197-198) defende que a compensagao ocorre de modo sutil, colocando-a
de outra forma. De acordo com o autor, caso a reparticdo estivesse estruturada com base em
outros critérios, os Estados produtores poderiam ser grandes defensores de uma reforma
tributaria. Adicionalmente, o autor busca entender as motivacdes politicas e econdmicas para o
pagamento de royalties aos Municipios, visto que os repasses desses valores constituem parte

da receita estadual.

Reis (2017, p. 224-226) analisa criticamente a interpretacao historica que busca sustentar
a divisdo dos royalties em vigor. A relagdo entre o rateio das participacdes governamentais
sobre petréleo e gas natural e o regime do ICMS sobre esses recursos constituiu um acordo
politico, mas fundado no desconhecido da exuberancia que esses recursos viriam a ter. Esse
acordo possui valor historico, mas deve ser considerado fora do mundo juridico, pois a
aprovacao do texto legal-constitucional resulta em fechar-se “em relagdo ao ambiente politico,
devendo a interpretacdo a esses instrumentos normativos da-se conforme os conceitos,

categorias e classifica¢des proprias do Direito.”

A tese sustentada por Iaci Pelaes dos Reis ndo significa afirmar que o texto normativo ¢

fechado em si, devendo ser interpretado desconexo da realidade. Pelo contrario: a Constituicao

53 Art. 50. O edital e o contrato estabelecerdo que, nos casos de grande volume de produgdo, ou de grande
rentabilidade, havera o pagamento de uma participagdo especial, a ser regulamentada em decreto do Presidente da
Reptblica. (Vide Lein® 10.261, de 2001) (BRASIL, 1997).
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deve ser interpretada com base em elementos presentes no sistema juridico a fim de produzir
os melhores resultados sociais. Essa ¢ a fung¢do da “interpretacdo constitucional como
concretizagao construtiva”, conforme defendido por Luis Roberto Barroso. Segundo o autor,
“A interpretacdo constitucional, portanto, configura uma atividade concretizadora — i.e., uma
interagdo entre o sistema, o intérprete e o problema — e construtiva, porque envolve a atribui¢ao
de significados aos textos constitucionais que ultrapassam sua dic¢ao expressa.” (BARROSO,

2018).

As discussdes ocorridas na ANC/1987 proporcionam o conhecimento de outros aspectos
relevantes em 1987 também relacionados a sistematica do ICMS. O constituinte Luiz Salomao,
do Rio de Janeiro, defendeu que deveria ficar a cargo do Senado Federal estabelecer a aliquota
zero do Imposto de Circulagio de Mercadorias (ICM)°* e a ndo taxagio dos Estados
consumidores na comercializacao de petroleo pelos Estados produtores. Segundo o constituinte,
o Senado ¢ o “forum proprio para o estabelecimento dessas aliquotas, porque nele a Federacao
estard representada de forma equilibrada, balanceando os interesses das vdarias regides e
Unidades Federativas.”, o que esta de acordo com a func¢ao constitucional dessa Casa, com base

na teoria do federalismo (BRASIL, 1987a, p. 83-84).

O constituinte José Serra encaminhou contrariamente a proposta de Luiz Salomao.
Aquele politico defendeu a imunidade dessas operacdes interestaduais sobre tais produtos

justamente para proteger a federagdo brasileira, como se percebe do trecho extraido a seguir:

Esse inciso diz que as aliquotas interestaduais do ICM que incidem sobre
energia elétrica, petroleo, lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos, ou
seja, as taxas dos impostos interestaduais sobre esses produtos que vao de um
Estado para outro deverdo ser zero. Entendemos, na Comissdo do Sistema
Tributario, Or¢amento ¢ Finangas, ¢ desde a época da Subcomissdo de
Tributos, Participacao e Distribui¢do das Receitas, que era fundamental ndo
deixar a cargo do Senado a fixagdo das aliquotas. Por qué? Porque se trata de
um assunto cujo potencial de conflito politico pode chegar a uma dimensao
capaz de ameagar inclusive a propria estabilidade da Federacdo. Por qué?
Porque hoje ndo existe de um Estado para outro exportacdo de impostos, de
energia elétrica ¢ de combustiveis e lubrificantes. A localizagdo de fontes
produtoras de energia elétrica ou de refinarias de petroleo obedeceu, em
grande medida, a uma distribuicdo de recursos naturais ou a uma politica de
localizagdo de refinarias. Ha Estados que praticamente ndo tém nem refinarias,
nem producdo de energia elétrica.

[.]

Dir-se-a que o Senado levara esse fator em conta no futuro. Acontece que o
processo de fixa¢do dessas aliquotas interestaduais vai envolver uma
negociacdo politica no Senado e, fatalmente, criar-se-do pressdes e

34 O ICM, tributo federal, se transformou, com a promulgagdo da CRFB/1988, no ICMS, tributo estadual / distrital.
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resisténcias muito fortes nessa ocasido. Estaremos introduzindo um elemento
de conflito, com um potencial de instabilidade brutal no Pais. [...] Agora,
pode-se imaginar o conflito que ocorrera no futuro para se localizar uma
refinaria, se ela implicar exportacdo de impostos! Isso ndo € possivel. Temos,
entdo, de evitar esse problema pela raiz, estabelecendo na Constituigdo ser
zero a aliquota interestadual para produtos estratégicos como combustiveis €
todos os derivados de petroleo e energia elétrica. Temos de fixar a aliquota
zero ja na Constitui¢do, para matar na raiz um instrumento potencial de
conflito para a Federag@o, em nosso Pais. (BRASIL, 1987a, p. 84)

Denota-se, da defesa exposta por José Serra, que o constituinte origindrio reputou como
basilar a manutencao do pacto federativo brasileiro a imunidade relativa ao ICMS das operagdes
interestaduais de petroleo. O constituinte, no entanto, tratou de maneira diversa acerca do
regime juridico dos royalties sobre Oleo e gas, deixando a cargo do legislador
infraconstitucional a defini¢ao da forma de reparti¢ao dos royalties. A decisao pode ter ocorrido
nesse sentido por entender o constituinte que a reparticao dos royalties entre os entes federativos
tem menor relevancia para a manutengao do pacto federativo em comparagao com a sistematica
do ICMS sobre petroleo e gas. Analisando-se por outro angulo, o constituinte pode ter entendido
que a temadtica da distribuicdo dos royalties ndo precisava da seguranga intrinseca do texto

constitucional, bastando o processo de aprovacao de lei ordinaria para regular a matéria.

Em mais um aspecto relevante na associagdo entre reparti¢ao de royalties e arrecadagao
do ICMS, Serra (2005, p. 192-193) contextualiza a transformacao tributéria ocorrida em 1987.
O ICMS resultou da transformagdo do ICM e da incorporacio de outros impostos em sua base
de calculo, dentre os quais o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis (IULC). O
principio regente seria a tributagdo do consumo nas relagdes interestaduais e destinadas ao
exterior no destino. A constitucionalizagdo sustentou-se, no entanto, na tributacdo na origem,
tornando o principio do destino excegdo a regra, restringindo-o as operacdes interestaduais

envolvendo eletricidade e petréleo e gas.

Em sua exposi¢ao no ambito da Subcomissao de Tributos, Participacao e Distribui¢do das
Receitas da Assembleia Nacional Constituinte, o professor de Direito Financeiro da
Universidade de Brasilia, Doutor Osiris de Azevedo Lopes Filho, segue a linha de
argumentacao de Rodrigo Serra, alertando para a ineficiéncia de um imposto nos moldes do
ICMS sobre petroleo e géas natural sob a competéncia dos Estados, conforme se verifica na

transcri¢do a seguir:

Ento, ndo vejo por que ndo se manter esses impostos na competéncia da
Unido, até porque eles se referem a insumos estratégicos: energia elétrica,
combustivel e lubrificantes e minerais t€ém que envolver politicas nacionais e,
por isso, devem ficar na competéncia da Unido. A tendéncia no federalismo,
hoje, se V. Ex* examinarem o caso da Australia, dos Estados Unidos,
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principalmente em face da crise de exploragdo de petroleo no Alasca, ¢ de
retirar o disciplinamento dos recursos naturais do nivel estadual e jogar para a
Unido, exatamente porque ela tem a visdao de todo o conjunto do Pais. E a
grande deficiéncia de se fundir num imposto como o IVA. imposto sobre
Minerais ¢ exatamente porque ha uma tendéncia de se estabelecer o critério
de tributagdo no destino, a maneira da Comunidade Economica Européia Ao
se fazer isso, vai-se penalizar os Estados produtores de recursos minerais que
tém riquezas minerais. Por qué? Na tributacdo, normalmente o mineral -
extraido num determinado Estado ndo ¢é 14 consumido, ndo entra no processo
de industrializagdo neste Estado: vai para um Estado central do Brasil,
basicamente para Sao Paulo. Se a tributacdo € no destino, realmente nio vai
ficar residuo nenhum para o Estado detentor desses recursos minerais. Dai eu
considerar que ¢ um atraso, um apeio a novidade irrefletida, postular-se que
esses impostos unicos, de facil captacdo e administra¢do, passem a compor a
matéria tributaria de um imposto como o IVA ou o imposto Sobre Bens ¢
Servigos, da competéncia estadual. (BRASIL, 1987b, p. 155)

O professor destaca que a tributacdo desses bens estratégicos deveria se manter na
competéncia da Unido, tendo em vista a sua importancia em politicas nacionais. Ele destaca,
também, que a tributagcdo por meio de um imposto como o ICMS ocorre, em regra, no destino.
Essa técnica de tributagdo ¢ recomendada pela Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE), sendo, inclusive, a postura adotada pelo Brasil no
comércio internacional, visto que ndo incidem o ICMS, o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), a contribui¢do para o Programa de Integragao Social (PIS) e a
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) nas exportacdes brasileiras.
A tendéncia ¢ de que o Brasil adote a tributagdo no destino em todas as operagdes interestaduais,
pois ¢ mais justo que os Estados consumidores, que custeiam o imposto, desfrutem dos

beneficios da sua arrecadagdao (DERZI, 2020, p. 16-17).

Observa-se que ¢ um contrassenso considerar que as participagdes governamentais
distribuidas a Estados produtores e confrontantes tenham a funcdo de compensar a perda da
arrecadagdo do ICMS na origem, imposto que, em regra, ja nao lhes seria de direito do ponto

vista técnico.

O elemento histdrico da interpretagdo constitucional ndo se mostra adequado para definir
se a distribuicdo dos royalties aos Estados produtores resulta de um acordo politico para
compensar a cobranga do ICMS sobre gas natural e petroleo pelos Estados de destino. A
interpretagdo amparada na vontade do legislador de 1987 resulta numa anélise distorcida da
realidade atual, tendo em vista que os fatos novos ocorridos ao longo do tempo, destacando-se
o aumento da producdo maritima e a descoberta do pré-sal, eram inimagindveis e imprevisiveis

até entdo.
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As argumentacdes trazidas deixam explicito, adicionalmente, que o cerne do problema
ndo estd na reparti¢do de participagdes sobre petroleo entre os entes federativos brasileiros, mas
na estruturagdo tributdria constitucional equivocada e em desacordo com a melhor técnica
doutrinaria difundida nacional e internacionalmente. Desse modo, reitera-se o entendimento
exposto quando se discutiu o fendmeno da guerra fiscal, segundo o qual a distribui¢do de
royalties estabelecida pela Lei n° 12.734/2012 ndo ¢ inconstitucional nem ofende o pacto

federativo.
4.1.3 Perspectivas em rela¢io ao julgamento da ADI 4.917

O julgamento da ADI 4.917 foi incluso, inicialmente, na pauta de julgamento pelo
plenario do STF em 20 de novembro de 2019. A agdo foi retirada da pauta em atendimento a
pedido feito pelo autor, a fim de aguardar obter uma solugdo consensual entre os entes federados
acerca da divisdo dos royalties, respeitados os limites constitucionais. Novamente inclusa na
pauta do dia 29 de abril de 2020, a ADI 4.917 foi posteriormente retirada a pedido do autor, em
virtude das circunstancias excepcionais causadas pela pandemia da covid-19. Por fim, apos ser
pautada para o dia 03 de dezembro de 2020, foi mais uma vez adiada pelo Min. Luiz Fux, apos
pedido do autor para o envio da acdao para o Centro de Mediacao e Conciliagdo do STF
(CMC/STF). Desde entdo, a acdo ndo foi pautada novamente, restando pendente de decisdo

pelo pleno da Corte (TRINDADE, 2020).

Os ministros do STF t€ém a disposicdo argumentos doutrindrios e jurisprudenciais
suficientes para decidir, de forma devidamente fundamentada, pela procedéncia ou pela
improcedéncia da ADI 4.917, ou seja, pela defesa do pagamento de royalties somente aos entes
produtores ou da sua divisdo entre todos os entes. Os membros do Tribunal devem considerar
alguns aspectos importantes, como as motivagdes politicas para mudanga das legislativas, as
consequéncias socioecondmicas causadas pela manuten¢dao ou pela alteracao das regras de
distribuicao e a busca por uma decisdo que atenda as necessidades humanas e sociais basicas

na maior medida possivel. (LYRIO, 2016, p. 79).

Rubinstein (2012, p. 125-133) apresenta os seguintes argumentos em defesa da reparti¢ao
exclusiva entre os entes produtores: i) perda de riqueza territorial, ii) compensacao de danos
ambientais e sociais, ¢ iii) reembolso de custos de infraestrutura. De acordo com a primeira
justificativa, sustentada unicamente no critério territorial, os entes produtores alegam terem
direito aos royalties como forma de devolugao de parte de riqueza extraida dos seus territorios.
Os royalties seriam, com base na segunda justificativa, compensa¢des por danos ambientais

durante todo o periodo de exploragdo do minério e por danos sociais causados pela atividade,
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mediante a exposicao das comunidades locais a favelizagdo, ao aumento do custo de vida e a
valorizacdo de imoveis. Por fim, os royalties também se prestariam a reembolsar custos
realizados pelo poder publico com infraestrutura, para atendimento a atividade, e com servigos
publicos de saude, educacao, seguranca publica e saneamento basico destinados a populagao.
No que diz respeito a ultima justificativa, o autor ressalta que esses custos podem se expandir
para outros locais onde ndo ocorre diretamente essa exploragdo, de modo que o critério
territorial se mostra falho para sustentar a reparticdo dessas participagdes unicamente entre

produtores.

A argumentagdo pela manutengdo do status quo baseia-se, sobretudo, na ado¢do de um
critério territorial segundo o qual os royalties t€m a fungdo de compensar os entes produtores,
confrontantes ou afetados por danos sociais e ambientais decorrentes da exploragdo ou pela
perda de um bem que ndo pertence aos entes subnacionais. Conforme discutido neste trabalho,
a natureza meramente compensatodria baseada na territorialidade ndo ¢ apta para justificar a

sistematica legislativa de distribuicdo de royalties vigente.

Flavio Rubinstein apresenta argumentos para a divisao entre dos royalties entre todos os
entes federativos, os quais estdo relacionados aos seguintes aspectos: i) coesdo politica, ii)

equalizacdo fiscal, iii) igualdade de oportunidades, e iv) redistribuicao de riquezas.

Os royalties de petrdleo e gas natural tém fundamental importancia para minorar conflitos
em federacdes com grande desigualdade socioecondmica entre os seus entes subnacionais.
Esses conflitos podem ser ainda piores em paises em que existe uma concentragao dos recursos
em determinadas regidoes do pais, como no caso brasileiro, em que as maiores reservas estao
concentradas no mar territorial confrontante dos Estados oceanicos do Sudeste. A solugdo passa
pela distribuicdo desses recursos entre os entes com base em critérios justos, contexto em que
o poder central faga a intermediacdo dos conflitos entre produtores e ndo produtores

(RUBINSTEIN, 2012, p. 134-138).

As participagdes governamentais podem ser utilizadas na reducdo das diferencas fiscais
entre os entes, por meio de transferéncias entre os varios niveis federativos. Esse instituto,
conhecido como equalizacdo fiscal, estd relacionado, em uma de suas vertentes, com a
redistribuicao de royalties para regides economicamente incapazes de atrair investimentos e
mao-de-obra. A incapacidade decorre justamente da concessdo de isengdes fiscais por grandes
arrecadadores de participacdes governamentais sobre petrdleo e gas natural, gerando fluxos de
investimentos e de trabalhadores para estes locais. Nesse ponto, ¢ importante relembrar a critica

feita na se¢do 4.1.2, de que a reparticao dos royalties nao esta no cerne do problema federativo,
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mas nas regras tributarias definidas pelo texto constitucional (RUBINSTEIN, 2012, p. 139-
145).

A igualdade de oportunidades estd vinculada a solidariedade, sendo de grande
importancia no debate sobre royalties porque estd associada a prestagdo de servigos publicos
pelos entes federativos. Segundo essa argumentagao, todos os cidadaos deveriam ter acesso a
servicos publicos em um nivel minimo, ndo podendo ser penalizados pelo fato de viverem em
locais com elevado custo de vida ou com poucos recursos. Os royalties, nesse sentido,
possibilitariam que todos os cidadaos tivessem acesso a servigos publicos de mesmo nivel de

qualidade, independentemente do poder econdmico do ente federativo em que estivesse

(RUBINSTEIN, 2012, p. 150-151).

Os royalties seriam utilizados como meio de redistribuicao de riquezas, sendo aplicados
em politicas nacionais para reduzir as desigualdades de renda entre Estados e Municipios,
contribuindo para o desenvolvimento social e econdmico do pais. Essa teoria ¢ alvo de criticas,
dentre as quais a possibilidade de distribuicao de riquezas para pessoas com boas condigdes
financeiras que vivem em localidades pobres. Em que pesem as criticas, esse método de
redistribuicao se ampara na necessidade de redugdo das desigualdades regionais e da pobreza,
assim como no aspecto solidario que deve reger as relagdes intergovernamentais no Brasil

(RUBINSTEIN, 2012, p. 152-155).

Com base no todo exposto neste trabalho, propde-se uma solucao juridica ao problema, a
qual ndo tem, entretanto, a pretensao de se tornar um referencial tedrico-doutrinario acerca do
tema. A proposta assume alguns pressupostos com base na teoria pesquisada, sob o risco de
propor uma decisdo igualmente conflituosa e que ndo se amolde aos ditames constitucionais.
Em que pese a peti¢do inicial ndo tenha pedido a impugnacao, visto ter permanecido inalterada
pela Lei n° 12.734/2012, a distribui¢dao dos royalties terrestres sera analisada a luz da teoria,
principalmente por servir de referencial para ressaltar a diferenca existente entre estes e os

royalties maritimos.

As participagdes governamentais terrestres assumem natureza notadamente
compensatoria, com vistas a indenizagdo dos danos ambientais potenciais inerentes a
exploragdo de petroleo e gés. Nesse caso, ¢ irrelevante diferenciar royalty e de PE, em virtude
da participacao reduzida desta na composigdo total das participagdes. Desse modo, propde-se
que os royalties onshore sejam repartidos unicamente entre os Estados e os Municipios
produtores, pois serem os entes que suportam diretamente os riscos da exploragdo. Os sinistros

que porventura ocorram durante a exploracdo produzem efeitos notadamente locais, ou seja,
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estdo restritos ao local da exploragdo e tém pouca probabilidade de se alastrarem para além dos

seus limites territoriais, o que ndo justificaria a destinacdo desses recursos pela via legal.

A parcela das participagdes sobre a exploracao terrestre que caberia a Unido, na condi¢ao
de proprietaria do bem, nao se mostra razoavel, em comparagdo com os riscos potenciais da
atividade aos entes subnacionais, além de representar reduzida parcela em relacdo ao montante

arrecadado nacionalmente.

Os royalties decorrentes da exploragdo maritima, por outro lado, merecem uma solugao
em outro sentido, tendo em vista a grande quantia das rendas geradas dessa produgdo,
especialmente na camada do pré-sal em alto-mar. A manutengdo das regras atuais acaba por
ferir a isonomia entre os entes federativos, ao gerar uma desigualdade com base em um critério
injusto. Nesse sentido, a proposta deve estar voltada a consecucao dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil, sobretudo a garantia do desenvolvimento nacional e a reducdo das
desigualdades sociais e inter-regionais. A concentra¢@o desses recursos configura um privilégio
aos entes produtores, os quais estdo proximos das reservas de petroleo por acaso da natureza

(BERCOVICI, 2011, p. 344).

A distribui¢ao dos recursos entre todos os entes federativos ¢ uma resposta ao principio
da solidariedade que rege o federalismo cooperativo brasileiro, como discutido na se¢ao 2.4.2.
Os entes federativos brasileiros devem agir em cooperacdo para a redu¢do das desigualdades
regionais, de modo que a autonomia e as competéncias para a elaborag¢do de politicas sociais
nao sejam mero texto vazio da Constitui¢ao, mas que sejam implementadas em beneficio do
seu destinatario: o povo brasileiro. Nas palavras de Reis (2017, p. 248), “Para ser bem ajustada,
essa sociedade necessita de ser norteada por principios de justica social, pois sem esse

regramento a injusti¢a na partilha dos beneficios ¢ inevitavel”.

As rendas geradas pelos royalties derivam da exploragao de um bem comum finito. Nesse
sentido, surge a ideia de “justica intergeracional”, que se baseia na transformagao de uma renda,
inicialmente finita, visto que vinculada a um recurso finito, em rendas renovaveis, a fim de
manter um padrdo de vida digno as futuras geragdes que ndo tenham acesso ao petrdleo

(SERRA, 2005, p. 67).

A pratica internacional permite concluir que as participagdes petroliferas, além de
exercerem os papéis de redutor de desigualdades e de alavancagem socioecondmica, também
tém sido destinadas a estabilizacdo dessas receitas no curto prazo e a formacdo de uma

poupanca com essas receitas para as geragoes futuras. Os fundos de estabilizagdo reduzem os
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impactos negativos das variagdes na arrecadagdo de royalties e exercem importante papel de
controle inflaciondrio. Os fundos de poupanga estdo relacionados com a ideia da justica
intergeracional e ao pagamento das despesas associadas ao envelhecimento populacional

(RUBINSTEIN, 2013, p. 233-242).

O Fundo Social foi criado pela Lei n® 12.351/2010 com o objetivo de constituir fonte de
recursos para o desenvolvimento regional e para a redugdo da pobreza, além de exercer o duplo
papel de fundo de estabilizagio e de fundo de poupanca’. As restri¢des impostas pela legislagio
para a sua utilizacdo de modo corrente demonstram a sua destinacao ao beneficio das futuras
geragdes, em clara preocupacdo com ideia de justiga intergeracional (FERNANDES, 2014, p.
186-187).

A avaliacdo das participagdes decorrentes da exploragdo no mar deve considerar a
diferenca existente entre royalties € PE. Os royalties offshore sao devidos a Unido, como
compensag¢do pela exploragdo de um bem de sua propriedade, bem como aos Estados e aos
Municipios confrontantes e afetados, em menor grau, tendo em vista o potencial lesivo dessa
exploragdo em alto-mar, ainda que de menor expressao quando comparado com a exploragdo
em terra. Adicionalmente, em que pese, por exemplo, a ocorréncia de vazamento no oceano
poder atingir regides costeiras de Estados ndo confrontantes, esses entes ndo devem fazer jus
ao recebimento desses royalties. Desse modo, ¢ razoavel defender a manutengdo da distribui¢ao
de royalties com base na sistemdtica anterior a estabelecida pela lei impugnada; decisdo em
sentido diverso configura-se inconstitucional, por desrespeitar a natureza eminentemente
compensatoria dessa categoria de participagdes aos entes diretamente impactados pela

exploragdo.

A reparti¢do da participacdo especial deve seguir raciocinio parcialmente diferente. A
Unido e os entes subnacionais confrontantes e afetados recebem segundo a mesma légica dos
royalties offshore. No entanto, diferentemente dos royalties, a substancialidade que os valores

de PE representam do montante de participagdes governamentais arrecadado resulta em

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

[...]

Art. 48. O FS tem por objetivos:

I - constituir poupanca publica de longo prazo com base nas receitas auferidas pela Unido;

II - oferecer fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma prevista no art. 47; ¢

III - mitigar as flutuacdes de renda e de precos na economia nacional, decorrentes das variagdes na renda
gerada pelas atividades de producio e exploragdo de petrdleo e de outros recursos ndo renovaveis. (BRASIL, 2012,
grifo nosso)
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superconcentracao territorial, o que se mostra incompativel com a natureza compensatdria que
justifica o recebimento dos royalties. Os demais entes federativos tém direito, portanto, a
parcela da PE na condi¢do de participacao no resultado da exploracdo, visto que ndo estdo
submetidos a perda de uma riqueza propria e nem estdo sujeitos aos riscos da atividade. Essa
distribui¢do obedece, portanto, ao principio da solidariedade, corolario do federalismo
cooperativo brasileiro, sem ofender o pacto federativo. Uma decisdo em sentido oposto reputa-

se por inconstitucional, visto que desrespeita esses mandamentos constitucionais.

Por fim, e talvez mais importante, ¢ a divisdo dos royalties da camada do pré-sal,
disciplinada pela Lei n® 12.351/2010. A sua distribuigdo deve ocorrer entre todos os entes
federativos indistintamente, acompanhando a fundamentacao referente a PE. Adicione-se a esta
fundamentagdo a importancia de prover recursos ao Fundo Social, que possui relevancia para a
estabilizacdo econdmica e para a formagdo de uma poupanca que visa a reducdo de
desigualdades regionais, que busca a distribui¢do de riquezas e que demonstra preocupacao

com justiga intergeracional.

O estudo realizado neste trabalho aponta que a distribuicao estabelecida pela Lei n°
12.734/2012 tende a ser: i) inconstitucional em relacdo aos royalties de que trata o inc. I, art.
48, e inc. II, art. 49, da Lei n® 9.478/1997, ii) constitucional em relacdo a PE de que trata o art.
50 dessa lei, e iii) constitucional em relacdo aos royalties de que trata o art. 42 da Lei n°

12.351/2010.

Por fim, ¢ digna de elogio e prova de amadurecimento democratico a busca por mediagao
ou conciliacao, podendo se mostrar o melhor caminho para, se nao resolver totalmente, reduzir
a disputa entre os entes federativos pelas participagdes governamentais sobre petroleo e gas
natural. Muitas vezes, a resposta a um problema juridico pela via judicial limita-se a produzir
efeitos somente no mundo juridico, sem resultar, necessariamente, na resolucao da querela que

motivou a propositura da acao no plano sociopolitico.

A discussdo sobre a divisdo de royalties entre os entes federativos brasileiros ¢ um
problema surgido no mundo politico, mas que repercutiu na instancia juridica. Dessa forma, a
solucdo desse problema mediante um acordo politico entre os envolvidos, respeitando a
normatividade constitucional, tem grande potencial de sucesso, resultando no maior equilibrio

de forcas no ja combalido federalismo brasileiro.



73

5 CONSIDERACOES FINAIS

As participagdes governamentais sobre a exploracdo de petroleo e gas natural, com
destaque para os royalties e a participacao especial, alcangaram papel relevante na politica
social e econdmica brasileira ao longo dos anos, especialmente a partir de 1988, com a previsao

constitucional da natureza juridica e dos beneficidrios das participagoes.

A explosdo das verbas do petroleo, sobretudo com a exploragdo na camada do pré-sal,
colocou Estados e Municipios produtores, confrontantes e afetados, nos termos da lei, e os
demais em lados opostos na disputa por essas rendas. O resultado dessa disputa ¢ a aprovagdo
da Lei n°® 12.734/2012, que estabeleceu a reparti¢do das participagdes entre todos os entes

federativos.

A mencionada lei tornou-se objeto da ADI4.917, na qual a Min. Carmen Lucia suspendeu
os seus efeitos em sede de liminar, acolhendo a tese do Rio de Janeiro de quebra do pacto
federativo originario. Aquele Estado alega a desconsideragdo da natureza compensatoria das
participagdes governamentais e o desrespeito da sistematica constitucional segundo a qual os
royalties sao compensagao aos Estados produtores pela perda do ICMS sobre petréleo e gas

natural.

Os estudos realizados nesta pesquisa identificaram alguns aspectos relevantes do
federalismo cooperativo brasileiro. Os entes federativos brasileiros devem agir em cooperagao
para o alcance dos objetivos da Republica, especialmente para a reducdo das desigualdades

regionais e para a erradicacdo da pobreza.

A natureza juridica dos royalties prevista pela CRFB/1988 possui carater hibrido, ao
assumir feicao de participacao nos resultados e de compensac¢ao financeiras pela exploracao do
petroleo. O critério territorial utilizado para justificar a divisdo dos royalties entre os entes
federativos nao se alinha completamente ao disposto na Constituicdo, pois privilegia
determinados entes federativos em detrimento dos demais. O modelo de distribui¢cdo vigente
antes da aprovagdo da Lei n°® 12.734/2012 causa superconcentracao de recursos e desconsidera
o direito dos entes nao-produtores ao seu recebimento a titulo de participagao nos resultados da

exploragao.

A reparticdo dos royalties estabelecida pela lei impugnada ndo viola a estruturacao
constitucional segundo a qual o regramento disposto no § 1°, art. 20, da CRFB/1988 se propde
a compensar os Estados produtores de 6leo e gas pela perda de arrecadacdo do ICMS, conforme

disposto na al. ‘b’, inc. X, § 2° do art. 155 constitucional. O aumento substancial das receitas
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sobre petroleo, ndo previsto pelo constituinte, impede considerar a vontade do legislador

originario na formacao de juizo atualmente, sob pena de resultar em decisdo injusta.

As perspectivas em relagdo ao julgamento da ADI 4.917 sdo no sentido de que o plenario
decida em direcdo ao cumprimento dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, quais
sejam, o desenvolvimento nacional, a redu¢do das desigualdades regionais e a erradicagdo da

pobreza, conforme disposto nos inc. II e III, art. 3°, da CRFB/1988.

O alcance desses objetivos ocorre por meio de uma decisao hibrida, conforme sugerido.
Os dispositivos que determinam a distribuicao dos royalties a todos os entes, em desfavor de
produtores, confrontantes e afetados, sdo reputados inconstitucionais, por desconsiderem a sua
natureza compensatoria. Por outro lado, os dispositivos que determinam a reparti¢do da PE e
dos royalties de partilha a todos os entes sdo constitucionais, de modo a privilegiar o

cumprimento dos objetivos da Republica, conforme discutido.

Por fim, cumpre salientar que a integridade do federalismo brasileiro ndo parece ser o
centro da discussdo sobre a distribui¢do dos royalties proposta pelo Rio de Janeiro acerca
legislacdao novel. Na verdade, essa discussao parece revestir-se de uma retorica que se sustenta
na falta de capacidade financeira para o pleno exercicio da autonomia constitucional pelos entes
produtores, eclipsando o centro do problema que o legislador ordinario tentou resolver com a
Lein® 12.734/2012: a reducdo de desigualdades regionais no pais, a erradicacdo da pobreza e o
estabelecimento de mecanismos de estabilizagdo econdmica e de poupanga intergeracional,

conforme disposi¢ao do Fundo Social.
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