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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 4918

Requerente:

Requeridos:

Relatora:

Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de

Janeiro

Presidente da Republica e Congresso Nacional

Ministra Carmen Lucia

Constitucional. Lei n®12.734/12, que, alterando as Leis n°
9.478/97 e n® 12.351/10, estabelece novos percentuais de
distribui¢éo de petréleo e gas natural. Artigo 20, § 1° da
Constituicdo. Auséncia de exclusividade quanto ao
recebimento de participagoes governamentais por Estados
e Municipios produtores. A imunidade prevista no artigo
155, § 2° inciso X, alinea "b", da Constitui¢do
transcende a mera compensagdo financeira devida pelos
prejuizos decorrentes da exploragdo de recursos naturais.
Evolugao da produgdo de petréleo e gds natural no Pais
apos a Constituicdo Federal de 1988. Principios
constitucionais federativo e da isonomia respeitados.
Ainda que a disciplina constante das normas atacadas
tenha reduzido os royalties e participag¢bes devidos aos
Estados e Municipios produtores, o valor por eles
percebido permanece, proporcionalmente, superior a dos
demais entes federados. Auséncia de violagdo ao
principio da segurang¢a juridica. Fumus boni iuris e
periculum in mora ndo caracterizados. Manifestagéo pela
denegacdo da medida cautelar pleiteada.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no artigo

103, § 3°, da Constituigdo da Republica, bem como na Lei n° 9.868/99, vem,

respeitosamente,

inconstitucionalidade.

manifestar-se quanto a presente ac¢do direta de



I1-DA ACAO DIRETA

Trata-se de ac¢do direta de inconstitucionalidade, com pedido de

liminar, ajuizada pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa do Estado do

Rio de Janeiro, tendo por objeto os artigos 42-B e 42-C da Lei federal n® 12.351,

de 22 de dezembro de 2010, com as redagdes decorrentes da Lei federal n°

12.734, de 30 de novembro de 2012, bem como os artigos 48, inciso II; 49,
inciso 1I; 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D e 50-E, todos da Lei
federal n® 9.478, de 06 de agosto de 1997, com as redag¢des decorrentes da Lei

federal n° 12.734, de 30 de novembro de 2012'. Eis o teor dos dispositivos

impugnados:

/!

“Art. 42-B. Os royalties devidos em fung¢do da produgdo de petréleo,
de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de
partilha de produgdo serdo distribuidos da seguinte forma:.

I - quando a produgdo ocorrer em lerra, rios, lagos, ilhas lacustres ou
fluviais:

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

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

¢) 5% (cinco por cento) para os Municipios afetados por operagoes
de embarque e desembarque de petréleo, gas natural e outro
hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
d) 25% (vinte e cinco por cento) para constitui¢do de fundo especial,
a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de
acordo com os seguintes critérios:

1. os recursos serdo distribuidos somente para os Estados e, se for o
caso, o Distrito Federal, que ndo tenham recebido recursos em
decorréncia do disposto na alinea ‘a’ deste inciso, na alinea ‘a’ do
inciso Il deste artigo, na alinea ‘a’ do inciso Il dos arts. 48 e 49 da
Lei n°9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso Il do § 2° do art. 50
da Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997,

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

3. o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito Federal,
se for o caso, que serdo excluidos do rateio dos recursos do fundo

' Os trechos sancionados da referida Lei n°® 12.734/12 foram publicados no Diario Oficial da Unido de 30 de
novembro de 2012. Os trechos promulgados apds a rejei¢ao dos velos opostos pela Presidéncia da Repiblica
foram publicados no Diario Oficial da Unido de 15 de margo de 2013.
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especial em decorréncia do disposto no item 1 sera redistribuido entre
os demais Estados e o Distrito Federal, se for o caso,
proporcionalmente as suas participagdes no FPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, poderd optar por receber os recursos do fundo especial de
que trata esta alinea, desde que ndo receba recursos em decorréncia
do disposto na alinea ‘a’ deste inciso, na alinea ‘a’ do inciso Il deste
artigo, na alinea ‘a’ do inciso Il dos arts. 48 e 49 da Lei n®9.478, de 6
de agosto de 1997, e no inciso Il do § 2°do art. 50 da Lei n®9.478, de
6 de agosto de 1997;

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

e) 25% (vinte e cinco por cento) para constituicdo de fundo especial,
a ser distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes
critérios:

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

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

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

4. o Municipio produtor ou confrontante poderd optar por receber 0s
recursos do fundo especial de que trata esta alinea, desde que nao
receba recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’ e 'c’ deste
inciso e do inciso Il deste artigo, nas alineas 'b' e ‘c’'do inciso Il dos
arts. 48 e 49 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso Il
do § 2°do art. 50 da Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes tenham
deixado de arrecadar em fungdo da opgdo prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta alinea;
P 15% (quinze por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo
Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgdos especificos da Administra¢éo Direta da Unido, nos termos do
regulamento do Poder Executivo,

Il - quando a produgdo ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econémica exclusiva:

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

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

¢) 2% (dois por cento) para os Municipios afetados por operagoes de
embarque e desembarque de petrdleo, gds natural e outro
hidrocarboneto fluido, na forma e critérios estabelecidos pela ANP;
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d) 24,5% (vinte e quatro inteiros e cinco décimos por cento) para
constitui¢do de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, de acordo com os seguintes critérios:
1. os recursos serdo distribuidos somente para os Estados e, se for o
caso, ¢ Distrito Federal, que ndo tenham recebido recursos em
decorréncia do disposto na alinea ‘a’ do inciso I e deste inciso I, na
alinea ‘a’ do inciso Il dos arts. 48 e 49 da Lei n°9.478, de 6 de agosto
de 1997, e no inciso Il do § 2° do art. 50 da Lei n® 9.478, de 6 de
agosto de 1997;

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

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

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, podera optar por receber os recursos do fundo especial de
que trata esta alinea, desde que ndo receba recursos em decorréncia
do disposto na alinea ‘a’ do inciso I e deste inciso I, na alinea ‘a’ do
inciso i dos arts. 48 e 49 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e
no inciso Il do § 2°do art. 50 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997;
5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que o
Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar em
fungdo da op¢do prevista no item 4 serdo adicionados aos recursos do
fundo especial de que trata esta alinea;

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

1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios que ndo
tenham recebido recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’
e ‘¢’ do inciso I e deste inciso II, nas alineas 'b’ e ‘¢’ do inciso Il dos
arts. 48 e 49 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso 111
do § 2°do art. 50 da Lei n°9.478, de 6 de agosto de 1997;

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

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

4. 0 Municipio produtor ou confrontante podera optar por receber os
recursos do fundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo
receba recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’ e ‘¢’ do
inciso I e deste inciso II, nas alineas ‘b’ e ‘¢’ do inciso Il dos arts. 48
e49da Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, e no inciso Il do § 2°do
art. 50 da Lei n°9.478, de 6 de agosto de 1997;
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5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes tenham
deixado de arrecadar em fungdo da opgdo prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta alinea;
f 22% (vinte e dois por cento) para a Unido, a ser destinado ao
Fundo - Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas
destinadas aos orgdos especificos da Administragdo Direta da Unido,
nos termos do regulamento do Poder Executivo.

§ lo A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos
Municipios nos termos das alineas 'b’ e ‘¢’ dos incisos I e Il deste
artigo, com os royalties devidos nos termos das alineas 'b' e 'c' dos
incisos I e Il dos arts. 48 ¢ 49 da Lei n°9.478, de 6 de agosto de 1997,
com a participagdo especial devida nos termos do inciso I1ll do § 2°do
art. 50 da Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, ficardo limitados ao
maior dos seguintes valores:

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

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

§ 2° A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuiu
para o, valor que exceder o limite de pagamentos aos Municipios em
decorréncia do disposto no § 1° sera transferida para o fundo especial
de que trata a alinea ‘e’ dos incisos I e I1.

§ 3° Os pontos de entrega as concessiondrias de gas natural
produzido no Pais serdo considerados instalagoes de embarque e
desembarque, para fins de pagamento de royalties aos Municipios
afetados por essas operagoes, em razao do disposto na alinea 'c’ dos
incisos I e II.

§ 4° A opg¢do dos Estados, Distrito Federal e Municipios de que trata
o item 4 das alineas ‘d' e ‘e’ dos incisos I e Il poderd ser feita apds
conhecido o valor dos royalties e da participacdo especial a serem
distribuidos, nos termos do regulamento.’

‘Art. 42-C. Os recursos do fundo especial de que tratam os incisos I e
Il do caput do art. 42-B terdo a destinag¢do prevista no art. 50-E da
Leino 9.478, de 6 de agosto de 1997.""

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

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

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

b) 17% (dezessete por cento) para os Municipios confrontantes e
respectivas dreas geoeconémicas, conforme definido nos arts. 29, 3% e
4°da Lei n°7.525, de 22 de julho de 1986;
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¢) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam afetados pelas
operagoes de embarque e desembarque de petréleo, de gas natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos
pela ANP;

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

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

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

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

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, poderd optar por receber os recursos do fundo especial de
que trata esta alinea, desde que ndo receba recursos em decorréncia
do disposto na alinea ‘a’ dos incisos I e Il do art. 42-B da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea ‘a’ deste inciso e do
inciso Il do art. 49 desta Lei e no inciso Il do § 2° do art. 50 desta Lei;
5. os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que o
Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar em
Jfungdo da opgdo prevista no item 4 serdo adicionados aos recursos do
fundo especial de que trata esta alinea;

e) 20% (vinte por cento) para constitui¢cdo de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes critérios:
1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios que ndo
tenham recebido recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’
e ‘¢’ dos incisos I e Il do art. 42-B da Lei n°® 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, nas alineas ‘b’ e ‘¢’ deste inciso e do inciso Il do
art. 49 desta Lei e no inciso Il do § 2°do art. 50 desta Lei;

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

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

4. 0 Municipio produtor ou confrontante podera optar por receber os
recursos do fundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo
receba recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’ e ‘c’ dos
incisos I e Il do art. 42-B da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de
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2010, nas alineas 'b’ e ‘¢’ deste inciso e do inciso Il do art. 49 desta
Lei e no inciso Ill do § 2°do art. 50 desta Lei;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes tenham
deixado de arrecadar em fung¢do da op¢do prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta alinea,
) 20%' (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo
Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgaos especificos da Administragdo Direta da Unido, nos termos do
regulamento do Poder Executivo.

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

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

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

§ 2°A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuir
para o que exceder o limite de pagamentos aos Municipios em
decorréncia do disposto no § 1° serd transferida para o fundo especial
de que trata a alinea ‘e’ do inciso II.

§ 3° Os pontos de entrega as concessiondrias de gds natural
produzido no Pais serdo considerados instalagbes de embarque e
desembarque, para fins de pagamento de royalties aos Municipios
afetados por essas operagoes, em razdo do disposto na alinea ‘c’ dos
incisos I e 1.

§ 4° A op¢do dos Estados, Distrito Federal e Municipios de que trata
o item 4 das alineas ‘d’ e ‘e’ do inciso Il poderd ser feita apos
conhecido o valor dos royalties e da participagdo especial a serem
distribuidos, nos termos do regulamento.’ (NR)

YAFE 49, oo

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

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

c) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam afetados pelas
operag¢des de embarque e desembarque de petrdleo, de gds natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos
pela ANP;

d) 20% (vinte por cento) para constitui¢do de fundo especial, a ser
distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de
acordo com os seguintes criteérios:
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1. os recursos serdo distribuidos somente para os Estados e, se for o
caso, o Distrito Federal, que ndo tenham recebido recursos em
decorréncia do disposto na alinea ‘a’ dos incisos I e Il do art. 42-B da
Lein®12.351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea ‘a’ deste inciso e
do inciso Il do art. 48 desta Lei e no inciso Il do § 2° do art. 50 desta
Lei;

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

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

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, podera optar por receber os recursos do fundo especial de
que trata esta alinea, desde que ndo receba os recursos referidos no
item 1;

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

e) 20% (vinte por cento) para constitui¢do de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes critérios:
1. os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios que ndo
tenham recebido recursos em decorréncia do disposto nas alineas ‘b’
e ‘¢’ dos incisos I e Il do art. 42-B da Lei no 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, nas alineas 'b’ e ‘¢’ deste inciso e do inciso Il do
art. 48 desta Lei e no inciso Il do § 2°do art. 50 desta Lei;

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

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

4. 0 Municipio produtor ou confrontante podera optar por receber os
recursos do fundo especial de que trata esta alinea, desde que ndo
receba os recursos referidos no item 1;

5. os recursos que Municipios produtores ou confrontantes tenham
deixado de arrecadar em funcdo da opgdo prevista no item 4 serdo
adicionados aos recursos do fundo especial de que trata esta alinea;
) 20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo
Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgdos especificos da Administra¢do Direta da Unido, nos termos do
regulamento do Poder Executivo.

§ 1°(Revogado).

§ 2° (Revogado).
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$ 3°(Revogado).

§ 4° A soma dos valores referentes aos royalties devidos aos
Municipios nos termos das alineas ‘b’ e ‘c’ dos incisos I e Il do art.
42-B da Lei no 12.351, de 22 de dezembro de 2010, com os royalties
devidos nos termos das alineas ‘b’ e ‘c’ dos incisos I e II deste artigo
e do art. 48 desta Lei, com a participagdo especial devida nos termos
do inciso Ill do § 2° do art. 50 desta Lei, ficarao limitados ao maior
dos seguintes valores:

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

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

§ 5% A parcela dos royalties de que trata este artigo que contribuir
para o valor que exceder o limite de pagamentos aos Municipios em
decorréncia do disposto no § 4° serd transferida para o fundo especial
de que trata a alinea ‘e’ do inciso I1.

§ 6° A op¢do dos Estados, Distrito Federal e Municipios de que trata
o item 4 das alineas ‘d’ e ‘e’ do inciso II poderd ser feita apos
conhecido o valor dos royalties e da participacdo especial a serem
distribuidos, nos termos do regulamento.

$ 7° Os pontos de entrega as concessiondrias de gds natural
produzido no Pais serdo considerados instalagoes de embargue e
desembarque, para fins de pagamento de royalties aos Municipios
afetados por essas operagdes, em razdo do disposto na alinea ‘¢’ dos
incisos I e Il." (NR)

‘Art. 49-A. Os percentuais de distribui¢do a que se referem a alinea
‘b’ do inciso Il do art. 48 e a alinea ‘b’ do inciso Il do art. 49 serdo
reduzidos:

I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 e em cada ano
subsequente até 2018, quando alcangara 5% (cinco por cento);

II - em | (um) ponto percentual em 2019, quando alcangard o minimo
de 4% (quatro por cento).

Paragrafo unico. A partir de 2019, o percentual de distribui¢do a que
se refere este artigo serd de 4% (quatro por cento).’

‘Art. 49-B. Os percentuais de distribui¢do a que se referem a alinea
'd' do inciso 1l do art. 48 e a alinea ‘d’ do inciso Il do art. 49 serao
acrescidos:

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

I - em 1,5 (um inteiro e cinco décimos) de ponto percentual em 2017,
quando atingird 25,5% (vinte e cinco inteiros e cinco décimos por
cento),

HI - em 1 (um) ponto percentual em 2018, quando atingira 26,5%
(vinte e seis inteiros e cinco décimos por cento),
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IV - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
atingird o maximo de 27% (vinte e sete por cento).

Pardgrafo unico. A partir de 2019, o percentual de distribui¢do a que
se refere este artigo serda de 27% (vinte e sete por cento).’

‘Art. 49-C. Os percentuais de distribui¢do a que se referem a alinea
‘e’ do inciso Il do art. 48 e a alinea ‘e’ do inciso Il do art. 49 serdo
acrescidos:

I -em1 (um) ponto percentual em 2013 e em cada ano subsequente
até atingir 24% (vinte e quatro por cento) em 2016;

II - em 1,5 (um inteiro e cinco décimos) de ponto percentual em 2017,
quando atingira 25,5% (vinte e cinco inteiros e cinco décimos por
cento);

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

IV - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
atingira o maximo de 27% (vinte e sete por cento).

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

e § A T T

I - 42% (quarenta e dois por cento) a Unido, a ser destinado ao
Fundo Social, instituido pela Lei n° 12.351, de 2010, deduzidas as
parcelas destinadas aos orgados especificos da Administra¢do Direta
da Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo;

Il - 34% (trinta e quatro por cento) para o Estado onde ocorrer a
producdo em terra, ou confrontante com a plataforma continental
onde se realizar a produgdo;

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

1V - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para constitui¢do
de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal,
se for o caso, de acordo com os seguintes critérios:

a) os recursos serdo distribuidos somente para os Estados e, se for o
caso, o Distrito Federal, que ndo tenham recebido recursos em
decorréncia do disposto na alinea 'a’ dos incisos I e Il do art. 42-B da
Lei n® 12,351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea ‘a’ do inciso Il
dos arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso Il do § 2° deste artigo;

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

¢) o percentual que o FPE destina aos Estados e ao Distrito Federal,
se for o caso, que serdo excluidos do rateio dos recursos do fundo
especial em decorréncia do disposto na alinea 'a’ sera redistribuido
entre os demais Estados e o Distrito Federal, se for o caso,
proporcionalmente as suas participagoes no FPE;
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d) o Estado produtor ou confrontante, e o Distrito Federal, se for
produtor, podera optar por receber os recursos do fundo especial de
que trata este inciso, desde que ndo receba recursos em decorréncia
do disposto na alinea ‘a’ dos incisos I e Il do art. 42-B da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010, na alinea 'a’ do inciso Il dos
arts. 48 e 49 desta Lei e no inciso Il do § 2° deste artigo;

e) os recursos que Estados produtores ou confrontantes, ou que o
Distrito Federal, se for o caso, tenham deixado de arrecadar em
Sfuncdo da op¢éo prevista na alinea ‘d’ serdo adicionados aos
recursos do fundo especial de que trata este inciso;

V - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para constitui¢do
de fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios de acordo
com 0s seguintes critérios:

a) os recursos serdo distribuidos somente para os Municipios que ndao
tenham recebido recursos em decorréncia do disposto nas alineas b’
e ‘¢’ dos incisos I e Il do art. 42-B da Lei n° 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, nas alineas 'b’ e ‘¢’ do inciso Il dos arts. 48 e 49
desta Lei e no inciso Ill do § 2° deste artigo;

b) o rateio dos recursos do fundo especial obedecerd as mesmas
regras do rateio do FPM, de que trata o art. 159 da Constitui¢ao;

c) o percentual que o FPM destina aos Municipios que serdo
excluidos do rateio dos recursos do fundo especial em decorréncia do
disposto na alinea ‘'a' serd redistribuido entre Municipios
proporcionalmente as suas participagoes no FPM;

d) o Municipio produtor ou confrontante podera optar por receber os

recursos do fundo especial de que trata este inciso, desde que nao
receba recursos em decorréncia do disposto nas alineas 'b' e ‘c’ dos
incisos I e Il do art. 42-B da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de
2010, nas alineas ‘b’ e 'c’ do inciso Il dos arts. 48 e 49 desta Lei e no
inciso Il do § 2° deste artigo,

e) os recursos que Municipios produtores ou confrontantes tenham
deixado de arrecadar em fun¢do da opgdo prevista na alinea 'd’
serdo adicionados aos recursos do fundo especial de que trata este
inciso.

()

‘Art. 50-A. O percentual de distribui¢éo a que se refere o inciso I do §
2%do art. 50 serd acrescido de 1 (um) ponto percentual em 2013 e em
cada ano subsequente até 2016, quando alcangara 46% (quarenta e
seis por cento) "

Pardgrafo unico. A partir de 2016, o percentual de distribui¢do a que
se refere este artigo serd de 46% (quarenta e seis por cento).

‘Art. 50-B. O percentual de distribui¢do a que se refere o inciso Il do
$ 2%do,art. 50 serd reduzido:

I - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013, quando atingira 32%
(trinta e dois por cento),

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

Il - em 2 (dois) pontos percentuais em 2016, em 2017 e em 2018,
quando atingira 20% (vinte por cento).
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Paragrafo unico. A partir de 2018, o percentual de distribui¢cdo a que
se refere este artigo sera de 20% (vinte por cento).’

‘Art. 50-C. O percentual de distribui¢do a que se refere o inciso Il do
$ 2°do art. 50 sera reduzido em | (um) ponto percentual em 2019,
quando atingird 4% (quatro por cento).

Pardgrafo unico. A partir de 2019, o percentual de distribuicdo a que
Se refere este artigo serd de 4% (quatro por cento).'

‘Art. 50-D. O percentual de distribui¢do a que se refere o inciso IV do
$ 2°do art. 50 sera acrescido:

I - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2013, quando
atingira 10% (dez por cento),

Il - em 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015, quando atingira
12% (doze por cento);

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

IV - em 1 (um) ponto percentual em 2017 e em 2018, quando atingira
14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento),

V -em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
atingira 15% (quinze por cento).

Pardgrafo unico. A partir de 2019, o percentual de distribui¢do a que
se refere este artigo serd de 15% (quinze por cento).'

‘Art. 50-E. O percentual de distribui¢dao a que se refere o inciso V do
§ 2%do art. 50 sera acrescido:

I - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2013, quando
atingira 10% (dez por cento);

Il - em 1 (um) ponto percentual em 2014 e em 2015, quando atingira
12% (doze por cento);

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

IV - em 1 (um) ponto percentual em 2017 e em 2018, quando atingira
14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento),;

V - em 0,5 (cinco décimos) de ponto percentual em 2019, quando
atingira 15% (quinze por cento).

Pardgrafo unico. A partir de 2019, o percentual de distribui¢do a que
se refere este artigo serd de 15% (quinze por cento)”.

A postulante entende que os dispositivos atacados ofenderiam os
artigos 1°, caput; 5°, caput e inciso XXII; 18, caput; 20, §1°; e 60, § 4°, inciso I,

todos da Constitui¢io Federal®.

2“Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissohivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos: (...)"
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Assim, sustenta que, “Por for¢a do art. 20, § 1°, da Constituigdo da
Republica, os Estados-membros produtores de petréleo sdo proprietarios de
dinheiros, habitualmente denominados royalties, correspondentes a uma
participa¢do nas receitas decorrentes da extra¢do de petroleo, dentre outros

minerais” (fl. 14 da petigdo inicial).

Dessa forma, as modificagdes impostas pelas regras questionadas,
segundo entende a autora, “subtraem propriedade do Estado do Rio de Janeiro,
garantida, entre outros, pelo comando inserto no art. 5° caput, XXII, da
Constitui¢ao da Republica, e, por isso, violam o pacto federativo” (fls. 14/15 da

petigdo inicial).

Quanto ao pedido cautelar, a requerente fraz 0s seguintes

argumentos, verbis:

“A entrada em vigor do texto integral - isto é, a parte sancionada mais
a parte cujo velo foi rejeitado - implica imediato e insandvel prejuizo
para os Estados-membros produtores de petréleo, especialmente o
Estado do Rio de Janeiro, motivo por que se pede a concessdo de
medida cautelar para a suspensdo, com eficdcia ex tunc, dos art. 42-B

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem disting@o de qualguer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXII - é garantido o direito de propriedade; ™

“Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos. nos termos desta Constitui¢éo. ”

“drt. 20. Sdo bens da Unido:

(ol

§ 1°- E assegurada. nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a orgdos
da administragdo direta da Unido, participacdo no resultado da exploragéo de petrdleo ou gds natural, de
recursos hidricos para fins de gera¢do de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo lerrilorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensa¢do financeira por essa
exploragdo.”

“Art. 60. A Constitui¢do poderd ser emendada mediante proposta;

{::)
§4°- Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado; "
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e art. 42-C da Lei federal n° 12.351/10, com as redagdes decorrentes
da Lei federal n®12.734/12, bem como art. 48, II, art. 49, 11, art. 49-A,
art. 49,-B, art. 49-C, art. 50, art. 50-A, art. 50-B, art. 50-C, art. 50-D e
art. S0-FE da Lei federal n® 9.478/97, com as redagdes decorrentes da
Lei federal n® 12.734/12.”

O processo foi despachado pela Ministra Relatora Carmen Lucia,
que, nos termos do artigo 10 da Lei n° 9.868/99, requisitou, com urgéncia e
prioridade, informag¢des as autoridades requeridas e, simultaneamente,
determinou a oitiva do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da

Republica.

Registre-se que ha nos autos pedido de ingresso como amici curiae
dos Estados do Rio Grande do Sul e da Paraiba, bem como da Confederagado

Nacional dos Municipios.

O presente feito guarda conexdo com as Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade n® 4916, n® 4917 e n® 4920, todas igualmente distribuidas a

Ministra Relatora Carmen Lucia.

Na sequéncia, vieram os autos para manifesta¢do do Advogado-

Geral da Unido.

I1 - DA AUSENCIA DOS REQUISITOS NECESSARIOS A CONCESSAO
DA MEDIDA CAUTELAR

II.I — Do Fumus Boni Iuris

II.1.I. Do contexto da aprovag¢do da Lei n°12.734/12

De inicio, deve-se ter presente que o novo modelo de distribuigdo
de royalties veio ao encontro de uma nova realidade de exploragdo do petréleo
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no Pais. Com efeito, o outrora vigente modelo de distribui¢do de royalties, que
conferia preponderantemente a Estados e Municipios confrontantes cerca de
60% das receitas arrecadadas pela Unido, fora concebido originalmente em
1985, quando a produgdo de petrdleo, sobretudo em mar, ainda ndo apresentava

relevante significado no contexto nacional (oito vezes menor do que hoje)’.

Em 2007, a descoberta de reservas grandiosas de petroleo na area
do pré-sal, aliada ao forte aumento do prego desse recurso natural, tornou
premente a necessidade de debater-se acerca de novos critérios de distribui¢do
dos royalties e participagdes especiais no contexto da Federagdo, notadamente
diante da previsdo de um excessivo incremento das receitas oriundas da

exploragdo do petroleo.

Apenas com a finalidade de evidenciar os valores envolvidos na
tematica ora em analise, mostra-se necessario mencionar que, ‘‘no ano de 2010
Joram distribuidos a titulo de royalties e participagbes especiais um total de R$
21,6 bilhoes, quantia que — oferecendo uma base comparativa — foi equivalente
a 1,65 vezes o programa Bolsa Familia, o qual consumiu R$ 13,1 bilhoes do
or¢amento de 2010, com uma cobertura de 12,7 milhdes de familias .

A Agéncia Nacional do Petroleo — ANP afirma que a produgdo de
petroleo tem mantido uma tendéncia de crescimento anual, sendo que apenas no
ano de 2012 foram produzidos 754,409 milhdes de barris’, 0 que gerou uma
arrecadagdo de royalties e participa¢do especial na ordem de mais de 30 bilhdes

de reais. Ainda de acordo com as informagdes da ANP, a estimativa de

? Federalismo fiscal e petréleo no Brasil e no mundo. Sérgio Wulff Gobetti. Rio de Janeiro, outubro de 2011.
Disponivel em htip://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1669.pdf. Acesso em: 04/04/2013.

* Distribuig#o das Rendas Petroliferas no Brasil: uma sistematizagdo critica das alternativas em debate nas casas
legislativas nacionais. Rodrigo Valente Serra. Disponivel em
http://www.uff.br/macaeimpaclo/OFICINAMACAE/pdf/13_RodrigoSerra.pdf. Acesso em 04/04/2013. Pag. 02.

* 0s dados foram obtidos no site da ANP, em hutp://www.anp.gov.br/?pg=17019. Acesso em: 04/04/2013.
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arrecadagdo tanto de royalties, quanto de participag@o especial é crescente em
face dos campos/pogos em produgdo, de 2013 a 2022. Registre-se, ainda, que as
projegdes claboradas pela ANP abarcaram, tdo somente, a produgdo futura dos

contratos ja celebrados sob o regime de concessdo e cessdo onerosa.

Para melhor elucidar os fatos, cumpre trazer ao feito as seguintes
proje¢des firmadas com esteio nas estimativas de arrecadagido de royalties e de

participagdo especial, tendo em vista a localizagdo das fontes produtoras®:

Tabela 1 - Estimativa de arrecadagio de Royalties, segundo localizag¢io dos
campos/pogos produtores, em R$ Bilhao

Localizagdo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
\C do-T
il 16 12 12| sl 15| 1al 13 12| 11 1,0
C ao - Mar - Pre-5al
oncessdo ar-rress 2,8 4,4 6,2 9,2 10,7 12,1 12,7 12,1 10,9 9,6
Concessdo - Mar - Demais
Areas 13,1 14,9 15,9 15,4 13,6 14,1 13,7 13,0 12,3 11,4
Cessao O
essao Onerosa ) R ~ 13 0,8 39 6,5 10,3 13,7 15,4
Total geral 17,6 21,0 23,8 27,5 26,7 31,4 34,2 36,7 38,0 37.4

Tabela 2 - Estimativa de arrecadagio de Participagio Especial, segundo localiza¢io dos
campos/pogos produtores, em RS Bilhdo

Localizagdo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Concessdo - Terra 0.4 0,3 0,3 0,3 0.3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2

Concessdo - Mar - Pre-5al

2,0 4,5 8,1 14,7 186 | 212 22,1 21,6 19,4 16,6

Concessao - Mar - Demais

Areas 13,3 15,0 17,2 158 | 129 11,5 5,7 8,8 9.0 7.9
Cessdo Onerosa . = s
Total geral 15,6 19,9 25,7 30,9 31,7 32,9 32,0 30,7 28,6 24,7

® “Como parametros basicos. as proje¢des consideraram a taxa de cambio de R$ 2,0313/USS e o valor do
petréleo (Brent) de USS 112,5365 por barril. Registra-se, ainda, que as proje¢des abarcaram a produgdo futura
dos contratos ja celebrados sob o regime de concessdo e cessdo onerosa, ndo havendo paramelros seguros
disponiveis para estimar as receitas das participagbes governamentais dos contratos ainda ndo celebrados, seja
sob o regime de partitha da produ¢do ou de concessdo” Dados disponiveis no Memorando ANP n°
172/2013/SPG, de 04 de abril de 2013, que acompanha a presente manifestagao.

ADI n° 4918, Rel Min Cdrmen Licia 16



Como se nota, infere-se que, apenas no ano de 2013, a estimativa de
arrecadagao de royalties e participagdes especiais ultrapassa a quantia de R$ 33

bilhoes.

Especificamente em relacao a regiao do pré-sal, estima a Petrobras
que a marca de um milhdo de barris de petréleo por dia serd superada em 2017 e

atingird 2,1 milhes de barris em 2020’

No entanto, de acordo com a sistematica normativa pretérita, cerca
de 60% das receitas de royalties e participagOes especiais de petréleo eram
preponderantemente distribuidos aos Estados e Municipios com base no critério
de confrontacio®, o que denota a forte concentracio dessas rendas em poucos
entes federados. Alids, a propésito da distribuicdo extremamente concentrada

dos royalties no Brasil, confira-se’:

“O caso do Brasil, entretanto, chama a atenc¢do especial ndo so
porque a producdo de petréleo geradora de compensacdo aos

4 Disponivel em: hitp://www.pelrobras.com.br/pl/energia-e-tecnologia/fontes-de-energia/petroleo/presal/. Acesso
em 04/04/2013.

b “Atualmente, as leis n° 7.990/1989 e n® 9.496/1997, qgue regulamentam essa questao, conferem cerca de 60%
das receitas de royallies e participacao especial de petroleo os estados e municipios, recurso esle
preponderantemente distribuido com base no critério de ‘confrontagao’. Na prdtica, existem cinco diferentes
regras de distribui¢do das receitas petroliferas: para a aliquota bdsica de royalties (diferenciando terra e mar);
para a aliquota excedente de royalties (diferenciando terra e mar) e outra para a participagdo especial de
petréleo (igual para terra e mar). Dependendo do peso relativo de cada uma dessas receitas no total, o
porcentual de estados e municipios oscila em torno de 60%. Para um detalhamento destas regras, ver Afonso e
Gobetti (2008)”. Federalismo fiscal e petréleo no Brasil ¢ no mundo. Sérgio Wulff Gobetli. Rio de Janeiro,
outubro de 2011. Disponivel em htip://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1669.pdf. Acesso
em: 04/04/2013. Pags. 19/20.

% “Estes trés paises sio os unicos, entre as 12 federagoes analisadas, aos quais o governo central cede (Canadd)
ou compartilha (Brasil e Nigéria) as receitas advindas da exploracao de petréleo no mar. O caso do Brasil,
entretanto, chama a aten¢ao especial nao s6 porque a producao de petréleo geradora de compensa¢ao aos
governos subnacionais estd concentrada em faixas da plataforma continental muito distantes da costa, como
também porque o beneficio aos confrontantes se aplica até mesmo aos municipios, gerando uma distribui¢ao
extremamente concentrada. Ou seja, o grau de descentralizagdo dos royalties de petrdleo extraido no mar é
bastante elevado no Brasil se considerarmos a experiéncia internacional e a prdpria caracteristica mais
centralista de nossa federacao.” Federalismo fiscal e petréleo no Brasil e no mundo.

Sérgio Wulff Gobetti. Rio de Janeiro, outubro de 2011. Disponivel em
htip://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1669.pdf. Acesso em: 04/04/2013. Pag. 19.
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governos subnacionais esta concentrada em faixas da plataforma
continental muito distantes da costa, como também porque o beneficio
aos confrontantes se aplica até mesmo aos municipios, gerando uma
distribui¢éo extremamente concentrada .

Assim, de acordo com a Agéncia Nacional do Petréleo, apenas o
Estado do Rio de Janeiro teria recebido, a titulo de royalties e participagdes
especiais, no ano de 2011, cerca de R$ 7 bilhoes'®. Tais valores representam,
aproximadamente, 17% dos royalties e participagdes especiais distribuidos
apenas naquele ano, desconsiderados, ainda, os valores recebidos
individualmente pelos Municipios do referido ente, pela condigdao de

confrontantes'’.

Ademais, de acordo com os dados fornecidos pela ANP
relativamente ao ano de 2011, a distribuigdo de royalties e participagdes
especiais, nos termos do regime anterior, contemplava ndo mais do que 10
Estados da Federagdo, dentre os quais Sao Paulo e Rio de Janeiro,
economicamente mais estruturados que os demais 24 Estados e o Distrito
Federal'?.

Mostra-se evidente, portanto, que a distribuigdo concentrada dessas

participagdes governamentais levou a edi¢do da Lei n® 12.734/2012, a fim de

' Valores igualmente afirmados pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro, na petigéo inicial da Agéo Direta
de Inconstitucionalidade n® 4917, pagina 35, item 32.

' Os calculos foram feitos com base nos dados disponiveis em http://www.anp.gov.br/?id=522, relativos ao ano
de 2011. Acesso em 05/04/2013.

'* “Contudo, com a perspectiva de aumento das receitas do petréleo nas préximas décadas, a tendéncia é que
ndo sé o Rio de Janeiro, mas também Sdo Paulo, justamente dois dos estados mais ricos do pais, ampliem sua
vantagem em relagdo as demais UFs se as atuais regras de distribui¢do ndo forem alteradas. Ou seja, do ponto
de vista do desenvolvimento regional e da equidade do sistema federativo, é imperativo que se altere o modelo
atual com vistas a impedir o aprofundamento das tensoes federativas. Esta necessidade é ainda mais premente
se considerarmos que uma das principais consequéncias da reforma tributdria perseguida pelo governo federal
€ o fim da guerra fiscal, vista ainda hoje pelos estados menos desenvolvidos como o tnico instrumento de que
dispdem para tentar se desenvolver.” Federalismo fiscal e petroleo no Brasil € no mundo. Sérgio Wulff Gobetti.
Rio de Janeiro, outubro de 2011. Disponivel em
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1669.pdf. Acesso em: 04/04/2013. Pag. 35.

ADI n°® 4918, Rel. Min. Céarmen Licia 18



permitir um reequilibrio na distribui¢do das riquezas advindas com a exploragdo

do petréleo.
[1.LII. Da constitucionalidade das normas impugnadas

Conforme relatado, a requerente sustenta que as disposigdes
vergastadas, ao modificarem os percentuais de distribuicdo de royalties e
participagdes especiais relativas a exploragdo de petréleo e gds natural,

violariam o Texto Constitucional.

Como cedigo, a Constituigio Federal de 1988, ao tratar da
organizagdo do Estado brasileiro, atribuiu a Unido a propriedade dos recursos
naturais existentes na plataforma continental e na zona econémica exclusiva,
bem como dos demais recursos minerais encontrados no territério nacional,
inclusive os do subsolo. E o teor do artigo 20, incisos V e IX, do Texto

Constitucional:

“Art. 20. Sdo bens da Unido:
()

V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona
econémica exclusiva,

()

IX - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;”

A destinagdo desses bens & Unido — e ndo ao Estado ou Municipio
em que estdo situados — harmoniza-se com os objetivos tragados no artigo 3° da
Lei Maior, propiciando que tais recursos contribuam para o desenvolvimento de
toda a nagdo, para a erradicagdo das diferengas regionais e para a promog¢édo do
bem de todos, sem qualquer tipo discriminagdo (artigo 3°, incisos 11, III € IV, da

Carta"’). Ademais, os dispositivos constitucionais transcritos explicitam que a

13 “A4rt. 3° Constituem objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, jusia e soliddria;
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utilizagdo dos recursos minerais deve se compatibilizar com o interesse publico,

em atendimento ao principio da soberania nacional.

Em contrapartida, a Carta Magna reserva, aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em cujo territorio haja exploragio de tais bens, o direito a
participa¢do no resultado da atividade ou a compensagdo financeira por essa
exploragdo. Confira-se, a propésito, a redagdo do artigo 20, § 1° da

Constituigao:

“Art. 20. Sao bens da Unido:
(...)

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a orgdos da administragdo
direta da Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petrileo
ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo lerritorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva,
ou compensacdo financeira por essa exploragdo.” (grifou-se).

Em sintese, nota-se que o Constituinte originario, a um sé tempo,
estabeleceu condigdes propicias para o desenvolvimento nacional e para a
erradicagdo das diferengas regionais, bem como assegurou a participagdo dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na riqueza disponivel em seu

territorio.

Registre-se que o artigo 20, § 1°, da Constituigdo Federal ndo

confere exclusividade, quanto ao recebimento de participagdo ou compensacio

I - garantir o desenvolvimenio nacional;

[T - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, ra¢a, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo”.

“ “Afirmar a soberania econémica nacional como instrumento para a realizagdo do fim de assegurar a todos a
existéncia digna como objetivo particular a ser alcan¢ado é definir programa de politicas publicas voltadas —
repito — ndo ao isolamento econémico, mas a viabilizar a participa¢do da sociedade brasileira, em condigdes de
igualdade, no mercado internacional.” (GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constitui¢ao de 1988,
11° Ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 226).
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financeira, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios em cujo territério
(ou plataforma continental, mar territorial e zona econdmica exclusiva

correspondentes) ocorra a exploragdo de petréleo e gas natural.

Com efeito, o artigo 20, § 1°, da Constituigdo apenas assegura, nos
termos previstos em lei, aos Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como a
6rgdos da administragdo direta da Unido, a participagdo nos resultados da
exploragdo ou a compensagdo financeira, sem restringir o universo dos

beneficiados aos entes eventualmente prejudicados por essa atividade.

Em verdade, o texto expresso do artigo 20, § 1°, da Lei Maior afasta
a conclusdo no sentido de’ que apenas os entes federativos diretamente afetados
pela exploragdo econdémica de recursos naturais fariam jus ao recebimento
dessas prestagdes, uma vez que referida norma também elenca “drgaos da
administragdo direta da Unidao” como beneficiarios, os quais, como se sabe, ndo

se enquadram no conceito de entes produtores.

Portanto, a Carta da Republica ndo condiciona o pagamento dessas
participagdes governamentais a ocorréncia de impactos negativos, em
decorréncia da exploragdo de recursos naturais, sobre as contas publicas dos

entes federados e sobre 0 modo de vida das respectivas populagdes.

De fato, ao dispor sobre o pagamento de participagdes
governamentais aos Estados, Distrito Federal, Municipios e oOrgdos da
administragdo publica federal, o artigo 20, § 1°, do Texto Constitucional delega
ao legislador ordinario a regulamenta¢dao do tema. Assim, prevalece, quanto a
matéria, a liberdade da Unido para legislar sobre a exploragdo de seus proprios
bens, assim como sobre a distribui¢do das receitas oriundas dessa atividade,

atendidas as regras constitucionais pertinentes.

ADI n® 4918, Rel. Min. Carmen Licia 21



No exercicio de sua autonomia, a Unido garantiu, mediante a edig¢do
das disposigdes normativas impugnadas, a participagdo dos entes federados
produtores no resultado da exploragdo dos recursos naturais situados em seus
territérios, em conformidade com o mandamento constitucional referido, o qual,
entretanto, ndo determina que essa prestacdo seja integralmente destinada a
esses entes. Dessa forma, nos termos dos dispositivos atacados, também as

demais unidades federadas foram contempladas com parcela desses valores.

Note-se, por oportuno, que a distribuigdo de recursos estatais
angariados com a exploragdo de petréleo e gas natural aos demais entes da
Federagdo ndo constitui inovagdo do ato normativo impugnado. De feito,
segundo se depreende do artigo 27, § 4° da Lei n° 2.004/53, na redagado
conferida pela Lei n° 7.4;53:’85, mesmo antes da promulgac¢do da Constitui¢do
Federal de 1988, parcela das participagdes governamentais era destinada a
constitui¢do de um fundo especial a ser distribuido entre todos os Estados,

Territérios € Municipios. Confira-se:

“Art. 27 - A Sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar
indenizagdo correspondente a 4% (quatro por cento) aos Estados ou
Territérios e 1% (um por cento) aos Municipios, sobre o valor do
dleo, do xisto betuminoso e do gas extraidos de suas respectivas
dareas, onde se fizer a lavra do petréleo.

()

§ 4° - E também devida a indeniza¢io aos Estados, Territérios e
Municipios confrontantes, quando o dleo, 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-econémicas, 1% (um por
cento) ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de
fiscalizagdo e protegdo das atividades econdomicas das referidas
dreas, e 1% (um por cento) para constituir um Fundo Especial a ser
distribuido entre todos os Estados, Territérios e Municipios.”
(grifou-se).
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De modo semelhante, o mencionado artigo 27, § 4°, da Lei n°
2.004/53", na redagdo conferida pela Lei n® 7.990/89, ja na vigéncia da Carta
Politica de 1988, bem como o artigo 49, inciso 11, alinea ‘e’, da Lei n° 9.748/97'
estabeleciam, originariamente, a destinagdo de parcela dos royalties para a

constituigdo de um fundo especial, a ser distribuido entre todos os entes da

Federagao.

Destarte, observa-se que os diplomas legais que regulamentavam a
matéria anteriormente as leis impugnadas também nio conferiam exclusividade
aos entes produtores de petroleo e gas natural, quanto a percep¢do das

respectivas participagdes governamentais.

Nesses termos, conclui-se que o Congresso Nacional definiu os
critérios para a distribuig@o das participagdes governamentais em sintonia com o
disposto no artigo 20, § 1° da Constituigdo, que lhe atribui ambito de

discricionariedade para disciplinar a matéria. Ressalte-se que o Texto

'S “Art. 27. A sociedade e suas subsididrias ficam obrigadas a pagar a compensagdo financeira aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinco por cenlo) sobre o valor do éleo bruto, do xisto
betuminoso e do gds extraido de seus respectivos territorios, onde se fixar a lavra do petréleo ou se localizarem
instalagdes maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de dleo bruto ou de gds natural, operados
pela Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os seguintes critérios:

[ - 70% (setenta por cento) aos Estados produtores;

11 - 20% (vinte por cento) aos Municipios produtores;

I - 10% (dez por cento) aos Municipios onde se localizarem instalagdes maritimas ou terrestres de embarque
ou desembarque de éleo bruto e/ou gads natural.

()

§ 4° E também devida a compensagio financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios confrontantes,
quando o dleo. o xisto betuminoso e o gds 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 Distrito Federal e 0,5%
(meio por cento) aos Municipios onde se localizarem instalagdes maritimas ou terrestres de embarque ou
desembargue; ,5% (um e meio por cento) aos Municipios produtores e suas respeclivas dreas geoeconémicas;
1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscaliza¢do e protegdo das
atividades econémicas das referidas dreas de ,5% (meio por cento) para constituir um fundo especial a ser
distribuido entre os Estados, Territorios e Municipios.” (grifou-se).

" “Ar. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco por cento da produgio terd a seguinte
distribuigdo:

()

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

()

e) sele inteiros e cinco décimos por cento para constitui¢do de um Fundo Especial, a ser distribuido entre
todos os Estados, Territorios e Municipios;” (grifou-se).
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Constitucional nao define, por si sd, os percentuais ou as parcelas dessas receitas
que devem ser reservados aos entes produtores, 0s quais, portanto, ndo possuem
direito & permanéncia dos critérios de distribuigdo revogados, nem a qualquer

outro parametro que venha a ser fixado pelo legislador ordinario.

Em verdade, a edi¢gdo dos dispositivos impugnados decorre de
valida op¢do politico-legislativa exercida pelo Congresso Nacional, que
decidiu adotar critérios mais equanimes de reparti¢do de recursos, buscando,
como ja anotado, conferir efetividade aos objetivos fundamentais contemplados
nos incisos II, IIl e IV do artigo 3° da Constituigdo, quais sejam: garantir o
desenvolvimento nacional; reduzir as desigualdades regionais; e promover o

bem de todos.

A esse respeito, ressalte-se, a titulo de exemplo, que o Estado do
Espirito Santo utiliza-se dos valores da compensagdo financeira por ele recebida,
na qualidade de unidade produtora, com a finalidade de reduzir as desigualdades
observadas entre os Municipios que o compdem. Tanto é que editou a Lei n°
8.308/06, a qual transfere parcela desses recursos as municipalidades
respectivas, ainda que nao se trate de entes produtores ou afetados pela atividade
econémica em comento, excluindo, desse repasse, aqueles Municipios que, por
direito proprio, recebam vultosos montantes a titulo de compensagao financeira.

Confira-se dispositivos do referido ato normativo:

“Art. 1° Fica criado, no dmbito do Poder Executivo Estadual, o
Fundo para a Reducdo das Desigualdades Regionais, com o objetivo
de transferir aos municipios parcela dos recursos da compensagao
financeira repassada ao Estado pelo resultade da exploracdio do
petréleo e do gds natural.

Art. 2° O Estado transferira aos municipios 30% (trinta por cento)

do produto da arrecadagdo proveniente da compensacdo financeira
dos ‘royalties’ do petréleo e do gis natural, recebidos em virtude do
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Como

insubsisténcia da

disposto no artigo 48 da Lei Federal n® 9.478, de 06.8.1997,
conforme apurado pela Agéncia Nacional do Petrileo.

Paragrafo inico. As cotas dos municipios no Fundo, para cada
exercicio financeiro, serdo apuradas segundo as formulas e os
critérios abaixo relacionados:

()

IIl - serdo excluidos os municipios que no exercicio financeiro
imediatamente anterior ao da apuragdo do Indice de Participagio de
cada municipio no Fundo (IP) tenham obtido receitas provenientes
de compensagaes financeiras por meio de “royalties” da produgdo
de petréleo superior a 2% (dois por cento) do total do valor
repassado diretamente aos municipios do Estado, de acordo com a
Lei Federal n° 9.478/97; e

()

Art. 3° Os recursos repassados aos municipios deverdo ser
depositados em conta especifica e serdo aplicados exclusivamente em
investimentos, inclusive os respectivos rendimentos financeiros das
disponibilidades, visando:

I - universalizagdo dos servigos de saneamento basico,

II - destinagdo final de residuos sélidos;

Il - wuniversalizacdo do ensino fundamental e atendimento a
educagdo infantil;

IV - atendimento a satide;

V - construgdo de habitacdo para populagio de baixa renda;

VI - drenagem e pavimentagdo de vias urbanas,;

VII - construgdo de centros integrados de assisténcia social;

VIII - formagao profissional;

IX - transportes;

X - seguranga;

XI - inclusao digital; e

XII - geragdo de emprego e renda.” (grifou-se).

se v& a legislagio estadual referida evidencia a

tese da requerente no sentido de que os royalties e

participagOes especiais destinar-se-iam, unicamente, a compensar eventuais

danos sofridos pelos entes produtores em decorréncia da exploragio de petroleo

e gas natural desenvolvida nos respectivos territérios.

Outrossim, registre-se que, embora os valores correspondentes as

participagdes governamentais possam ser utilizados para compensar eventuais

impactos sociais, econdmicos ou ambientais decorrentes da exploragido de
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petroleo ¢ gas natural, certo ¢ que, desde a origem da regulamentagdo da
matéria, o calculo dos royalties e participagdes tem sido efetuado com base no
resultado econdémico da produgdo, independentemente da efetiva ocorréncia de

dano e do prejuizo concretamente sofrido.

Essa situag@o tem ensejado distor¢des quanto a divisdo das receitas
provenientes dessa atividade econdmica, concentrando elevados recursos em
poucos Estados e Municipios produtores, em detrimento dos demais entes que
integram a Federagdo. Nesse sentido, veja-se excerto de recente nota técnica

elaborada pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados'’:

“Esses entes federativos recebem elevadas receitas de royalties e
participacdo especial porque é feita uma associa¢do indevida da
confrontagdo com perdas e danos decorrentes da atividade
petrolifera na plataforma continental.

(---)

No passado, a associa¢do dos Estados e Municipios confrontantes
com perdas e danos fazia algum sentido, pois as unidades
estacionarias de produgdo (UEPs) eram plataformas de produgdo
fixas instaladas proximas ao litoral e conectadas ao continente por
meio de oleodutos, o que causava grande impacto.

Geralmente, o Estado litoraneo recebedor do petréleo transportado
pelo oleoduto era também confrontante com a plataforma continental
onde ocorria a produgdo. Assim, havia relagdo entre confrontagdo e
recebimento de compensagdo financeira.

Com o passar do tempo, as UEPs passaram a se localizar em dreas
cada vez mais distantes do litoral e em dguas cada vez mais
profundas, deixando de estar conectadas ao continente por
oleodutos. Em dguas profundas, a tendéncia é de utilizar apenas
unidades conhecidas como FPSOs (Floating Production Storage and
Offloading), que integram as atividades de Produgdo, Estocagem e
Descarga em alto-mar.

No FPSO, ocorre o processamento primdrio dos fluidos produzidos, o
petrolep é estocado e depois bombeado para um navio aliviador. O
objetivo desse navio é receber a carga do FPSO no campo de
produgdo, transportd-la até um terminal no continente repassada e
descarregd-la em qualquer terminal localizado na costa brasileira.

O cendrio, entio, mudou radicalmente, mas a associa¢do da
confronta¢do do Municipio e Estado com perdas e danos para fins

' Documento anexo.
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de distribuic@o da compensagdo financeira, equivocadamente,
continuou.

(.

Observa-se, entio, que de 1988 para 2012, a relacdo entre o que os
Estados confrontantes receberam e o que todos os Estados
receberam, por meio do Fundo Especial, aumentou de 15 para 44.
Em suma, apesar de todas as alteracdes ocorridas no cendrio de
produgdo, em que, gradativamente, reduziu-se o impacto nos entes
confrontantes, essa relacio, em vez de diminuir drasticamente,
aumentou de 15 para 44.

Na verdade, a Lei n® 9.478/1997 desequilibrou o pacto federativo ao
destinar 40% da participagdo especial para os Estados confrontantes,
22,5% da parcela que excede 5% dos royalties também para os
Estados confrontantes e apenas 7,5% dessa parcela ao Fundo
Especial e nenhuma parcela da participagdo especial a esse Fundo.
()

Com o aumento da produgdo de petréleo em dguas cada vez mais
profundas e mais distantes do litoral, comegou a surgir um sentimento
no Congresso Nacional de que os entes confrontantes eram cada vez
menos impactados e afetados pela produgdo na plataforma
continental e que essa mudanga no perfil produtivo, totalmente
diferente daquele que existia quando da promulgagdo da Constitui¢do
Federal em 1988, estava a ensejar uma alteragdo nos critérios de
distribui¢do dos royalties e da participagdo especial.

A descoberta da provincia petrolifera do Pré-Sal, principalmente na
Bacia de Santos, onde a produgao de petréleo deverd ocorrer apenas
por meio dos ja citados FPSOs fez com que praticamente se
eliminasse a interliga¢cdo das unidades estaciondrias de producao
com a costa por meio de oleodutos, como jd exposto anteriormente.
Essas alteracdes no perfil de producio na plataforma continental
obrigaram e obrigam o Congresso Nacional a alterar os critérios de
distribuicao por meio de legislacdo infraconstitucional. Assim, ndo
se viu nenhum obice constitucional no fato de as Leis n° 7.990/1989 e
n°®9.478/1997 terem alterado esses critérios. Da mesma forma, ndo se
vé Gbice constitucional quando a Lei n° 12.734/2012 reduz os
percentuais dos entes confrontantes e aumentar a parcela dos Fundos
Especiais.” (grifou-se).

Some-se a isso que, paralelamente ao pagamento das participagoes
governamentais previstas pelo artigo 20, § 1°, da Constitui¢do, os danos
efetivamente gerados em razdo da exploragdo de petréleo e gas natural devem

ser integralmente ressarcidos por quem lhes der causa, em valor correspondente
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ao prejuizo, conforme decidido por esse Supremo Tribunal Federal em matéria
|18

de impacto ambienta

De outro lado, vale destacar que o direito as participagdes
governamentais dos Estados € Municipios produtores ndo deve ser interpretado,
estritamente, como uma contrapartida financeira ao regime diferenciado do
ICMS incidente sobre o petrdleo (155, § 2° inciso X, alinea “b”, da Carta).
Como cedico, sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, competia a Unido
instituir imposto sobre as operagdes de produgdo, importagdo, circulagdo,
distribui¢do e consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos,
sendo que parte dos recursos arrecadados a esse titulo era distribuida aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Confira-se:

“Art. 21. Compete a Unido instituir impésto sébre:

()

VIII - produgdo, importagdo, circulagao, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos e de energia
elétrica, imposto que incidird uma sé vez sobre qualquer dessas
operagdes, excluida a incidéncia de outro tributo sébre elas; e

()

Art. 26. A Unido distribuird aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

' A proposito, confira-se o julgado proferido na ADI n® 3378, Relator: Ministro Carlos Britto, Orgio Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 09/04/2008, Publicagdo em 20/06/2008. Eis a ementa do referido julgado:
“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E SEUS §§ 1° 2°F 3° DA LEI N°9.985, DE 18 DE
JULHO DE 2000. CONSTITUCIONALIDADE DA COMPENSAGAO DEVIDA PELA IMPLANTACAO DE
EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMPACTO AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE
PARCIAL DO § 1° DO ART. 36. 1. (...). 2. Compete ao 6rgdo licenciador fixar 0 quantum da compensagdo, de
acordo com a compostura do impacto ambiental a ser dimensionado no relatdrio - EIA/[RIMA. 3. O art. 36 da
Lei n° 9.985/2000 densifica o principio usudrio-pagador, este a significar um mecanismo de assun¢do
partilhada da responsabilidade social pelos custos ambientais derivados da atividade econdmica. 4. Inexistente
desrespeito ao postulado da razoabilidade. Compensagdo ambiental que se revela como instrumento adequado
a defesa e preservagio do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, ndo havendo outro meio eficaz
para atingir essa finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos beneficios que sempre
resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua higidez. 5. Inconstitucionalidade da expressdo
‘n@o pode ser inferior a meio por cento dos cuslos totais previsios para a implantagdo do empreendimento ', no
§ 1° do art. 36 da Lei n® 9.985/2000. O valor da compensagdo-compartilhamento ¢ de ser fixado
proporcionalmente ao impacto ambiental, apés estudo em que se assegurem o contraditério e a ampla defesa.
Prescindibilidade da fixagdo de percentual sobre os custos do empreendimento. 6. A¢do parcialmente
procedente.” (grifou-se).
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I - quarenta por cento” do produto da arrecadagdo do impésto sébre

lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos mencionado no item
VIl do artigo 21,”

Sendo assim, as participagdes governamentais previstas pelo artigo
20, § 1°, da Carta ndo devem ser consideradas, exclusivamente, como espécie de
compensagdo financeira aos Estados produtores, decorrente da perda de receitas
fiscais pela tributag@o das.operagdes com petroleo e gas natural. A uma, porque
essas receitas tributarias pertenciam a Unido antes de serem conferidas aos
Estados pela Constituigdo de 1988, dai porque ndo haveria que se falar,
propriamente, em perda de recursos; a duas, porque a regra de imunidade
delimita, negativamente, a competéncia dos entes politicos (ou seja, o poder de
tributar ja nasce limitado), de modo que os Estados ndo poderiam abrir mao do

que nao lhes pertencia.

Ressalte-se, ainda, que a imunidade das operagdes interestaduais
com petréleo, lubrificantes e combustiveis dele derivados tem finalidade propria
e, indiscutivelmente, dissociada das participagdes governamentais previstas pelo
artigo 20, § 1° da Constituigdo Federal, qual seja: a redugdo do custo dos
insumos indispensaveis ao crescimento do Pais. Sobre o tema, transcreve-se o

seguinte trecho da obra de Aliomar Baleeiro™:

“Pode-se afirmar que, sem sombra de duvida, a razao fundante e
principal da imunidade radica na necessidade de, em especial em
economia instdvel e inflaciondria como na nossa, reduzir custos —
insumos que repercutem diretamente sobre os agentes industriais e
comerciais. Lembremo-nos de que, antes do advento da Constitui¢do
de 1988, o perrdleo, seus derivados e a energia elétrica estavam no
campo de competéncia da Unido, mas a incidéncia era unica. Ndo
havia, na época, risco algum de conflito entre os Estados, mantido
que estava o monopolio da Unido para instituir tributo — de unica
incidéncia — sobre a produc¢do e a circulacdo do petrdleo, seus

¥ percentual aumentado para 60% (sessenta por cento) pela Emenda Constitucional n® 23, de 1983.

* BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 399.
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derivados e sobre a energia elétrica. Nao obstante, a politica de
redugdo de custos para o pleno desenvolvimento ditou, no passado, a
unicidade do tributo federal, assim como dita agora a imunidade das
operagoes interestaduais. Essa, pois, a motivagao principal, o valor,
a presunc¢do de barateamento do custo, que nao esta dirigida pelos
interesses dos Estados em repartir receia, mas antes pelo critério de
reducdo de pregos, critério impostergdvel para o desenvolvimento
do pais.” (grifou-se).

Ainda que se admitisse que a regra constante do artigo 20, § 1°, da
Constitui¢do Federal deva ser interpretada em conjunto com o artigo 155, § 2°,
inciso X, alinea “b”, da Carta, numa espécie de pacto informal ajustado durante
os debates da Assembleia Nacional Constituinte, nao se pode desconsiderar a
evolugao da produgio de petréleo e gas natural no Pais, ap6s a promulgagdo da
Carta Politica de 1988.

A respeito do tema, a Consultoria Legislativa da Camara dos
Deputados salienta que, comparativamente a época em que foi promulgada a
Constituigdo da Republica, a participacdo dos Estados confrontantes na receita
advinda da exploracao de petréleo aumentou sensivelmente, mesmo com a
edi¢cdo das normas impugnadas, de modo que nao se verifica a ocorréncia de

quebra do pacto federativo firmado em 1988. Nesse sentido, confira-se:

“Em 1988, a producdo brasileira de petroleo era da ordem de 200
mil barris por dia em terra e 400 mil barris por dia na plataforma
continental. O consumo nacional de petréleo era de
aproximadamente 1,1 milhao de barris por dia (...).

()

Nesse ano, os royalties devidos eram de apenas 5% do valor da
produgdo e ndo havia cobranga de participacao especial. Aos Estados
confrontantes cabia uma parcela de 30% desses royalties. Com esse
critério, todos os Estados confrontantes brasileiros receberam, em
1988, uma compensacdo financeira equivalente ao valor de 6 mil
barris por dia.

Em 1988, a receita de royalties do Fundo Especial foi equivalente a 2
mil barris por dia. Todos os Estados brasileiros receberam 20% do
Fundo Especial, 0 que equivaleu a 400 barris por dia, parcela essa
15 vezes menor que a dos Estados confrontantes.

Em 2012, os Estados confrontantes receberam R$ 10,94 bilhées.
Todos 'os Estados brasileiros, por meio do Fundo Especial,
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receberam RS 249 milhées, parcela essa 44 vezes menor que a dos
Estados confrontantes.

Observa-se, entdo, que de 1988 para 2012, a relagdo entre o que os
Estados confrontantes receberam e o que todos os Estados
receberam, por meio do Fundo Especial, aumentou de 15 para 44.
Em suma, apesar de todas as alteragdes ocorridas no cendrio de
produgdo, em que, gradativamente, reduziu-se o impacto nos entes
confrontantes, essa relagdo, em vez de diminuir drasticamente,
aumentou de 15 para 44.

(-)

Mantido esse pacto, ao Estado do Rio de Janeiro seria destinado, no
ano de 2012, 1,5% do valor da produgdo (30% de royalties de 5%), o
que corresponde a RS 1,48 bilhdo. Esse Estado, contudo, recebeu RS
8,23 bilhoes em 2012,

O valor de RS 8,23 bilhdes corresponde, como jd citado, a 30% da
parcela do valor do royally que representa 5% da produgdo,
acrescido de 22,5% da parcela que exceder a 5% da producdo e
acrescido de 40% da participagdo especial, em razdo da Lei n°
9.478/1997. Dessa forma, o Estado do Rio de Janeiro recebeu R$
6,75 bilhdes a mais do que seria necessdrio para compensar a perda
de ICMS e garantir o pacto federativo.”

Enfim, ainda que a disciplina constante das normas atacadas tenha
reduzido os royalties e participagdes devidos aos Estados e Municipios
produtores, a receita por eles recebida permanece sendo, proporcionalmente,
superior a dos demais entes federados. O novo regime cuida, em verdade, de
reduzir a enorme desigualdade observada anteriormente, haja vista que, “no ano
de 2012, a produgdo nacional de petrdleo, associada a produgéo de condensado
e de gas natural, gerou um receita de R$ 31,5 bilhdes, sendo (...) distribuidos RS

12,7 bilhdes para o Estado do Rio de Janeiro e seus Municipios™".

Por idéntica razdo, ndo hd que se falar em ofensa ao principio
federativo, até mesmo porque as normas hostilizadas asseguram o direito dos
Estados € Municipios produtores as participagdes governamentais em quinhdo
maior do que aquele reservado, individualmente, aos entes federados ndo

produtores, reconhecendo a peculiar situagdo que os distinguem.

! Conforme nota técnica elaborada pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados (documento anexo).
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Diante do exposto, conclui-se que as normas impugnadas

compatibilizam-se com o Texto Constitucional.

ILLII - Da inexisténcia de viola¢do a garantia da seguranga juridica

Pretende-se na presente agdo que a aplicagdo do novo marco
regulatério da distribuigdo das compensagdes governamentais respeite as
concessodes ja estabelecidas, de forma a assegurar o suposto direito adquirido dos

Estados confrontantes a continuidade do recebimento dessas receitas.

No entanto, tais razdes ndo merecem prosperar. Primeiramente,
deve-se ter em vista que os contratos de concessdo para exploragdo de petroleo
sdo firmados entre a Unido, representada pela Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis — ANP, e a empresa vencedora da concorréncia.
Referidos contratos, que tém por objeto direitos e deveres das partes, ndo
contemplam cldusulas concernentes a distribuigdo de royalties e participagdes
especiais entre os entes federados, a qual ¢ estabelecida nos termos da legislagdo

federal.

Nesses termos, uma vez firmado contrato entre a Unido e a
concessionaria, a concessao implica, para a empresa, a obrigagdo de explorar por
sua conta e risco e, em caso de éxito, a propriedade do petréleo extraido, com os
encargos decorrentes. Esses sdo os termos do artigo 26 da Lei n° 9.478/1997,

verbis:

“Art. 26. A concessdo implica, para o concessiondrio, a obrigagdo de
explorar, por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petroleo
ou gds natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade
desses bens, apos extraidos, com os encargos relativos ao pagamento
dos tributos incidentes e das participagdes legais ou contratuais
correspondentes. "
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Sendo assim, tem-se que 0s royalties € as participagdes especiais sO
serdo devidos apods a extragdo dos recursos minerais pela concessionaria, o que
ja afasta, de plano, a alega¢do dos Estados produtores a um suposto direito

adquirido as participagdes atreladas as concessoes ja celebradas.

Ademais, a distribui¢do de royalties e participagdes especiais entre
os entes federados ¢ regulada pelo legislador federal, j4 que a Unido ¢ a
proprietaria dos recursos que originam as referidas receitas, de modo que se

encontram submetidos a um regime juridico préprio estabelecido em lei federal.

Sabe-se, também, que ndo se pode opor direito adquirido a regime
. i " - 1 I 4 .
juridico™, pois, uma vez alterado, impde-se a aplicagdo imediata da nova lei aos
contratos de concessdo pendentes, readequando-se, por consequéncia, 0S

critérios de redistribui¢do dos royalties.

Deve-se considerar, ainda, que essas compensagoes
governamentais, como no caso dos royalties, sao apuradas mensalmente com
base em variaveis, tais como o prego mensal do petroleo e seu volume de
produgdo, bem como os riscos inerentes a propria exploragdo®. A proposito,

confira-se o teor do artigo 47 da Lei n® 9.478/1997, verbis:

** Esse Supremo Tribunal Federal ja assentou essa premissa, conforme os seguintes precedentes: RE n° 593.3004
AgR, Relator Ministro Eros Grau; RE n°® 469.834-AgR, Relatora Ministra Carmen Luicia; Al n® 609.997-Agr,
Relator Ministro Cezar Peluso; Al n® 679.120-Ag-R, Relator Ministro Celso de Mello.

B A participacdo especial, prevista no inciso Il do Art. 45 da Lei n° 9.478, de 1997, constitui compensagéo
financeira extraordindria devida pelos concessiondrios de exploragdo e produgdo de petroleo ou gds natural,
nos casos de grande volume de produ¢do ou de grande rentabilidade, conforme os critérios definidos no
Decreto n®2.705/1998.

Para efeito de apuragéo da participagdo especial sobre a produgdo de petréleo e de gds natural sdo aplicadas
aliquotas progressivas sobre a receila liquida da produgdo trimestral de cada campo, consideradas as dedugies
previstas no § 1°do Art. 50 da Lei n® 9.478/1997, de acordo com a localizagdo da lavra, o niimero de anos de
producdo e o respectivo Volume de producdo  trimestral  fiscalizada.”  Disponivel em
hitp://www.anp.gov.br/?pg=9912. Acesso em 05/04/2013.
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“Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional,
a partir da data de inicio da produg¢ao comercial de cada campo, em
montante correspondente a dez por cento da produgao de petréleo ou
gads natural.

§ 1° Tendo em conta os riscos geolégicos, as expectativas de
produgdo e outros fatores pertinentes, a ANP poderd prever, no edital
de licitagdo correspondente, a reducdo do valor dos royalties
estabelecido no caput deste artigo para um montante correspondente
a, no minimo, cinco por cento da produgao.

§ 2% Os critérios para o cdlculo do valor dos royalties serdo
estabelecidos por decreto do Presidente da Repuiblica, em fungao dos
precos de mercado do petroleo, gds natural ou condensado, das
especificagoes do produto e da localizag¢do do campo.

§ 3°. A queima de gas em flares, em prejuizo de sua comercializagao,
e a perda de produto ocorrida sob a responsabilidade do
concessiondrio serdo incluidas no volume total da producao a ser
computada para calculo dos royalties devidos.”

Como se nota, os novos percentuais contemplados pela Lei n°
12.734/2012 somente serdo calculados com base no petréleo extraido apds a
entrada em vigor da nova legislacao, afastando-se, assim, a suposta ofensa a

direito adquirido.

Assim, os entes federados s6 fardo jus a royalties e participacoes
especiais quando efetivar-se a producao dos bens da Unido, segundo o regime

juridico fixado pela lei sob a qual ocorrer a producao de petréleo.

Registre-se que a nova legislacao prevé percentuais gradativos, para
que os entes confrontantes possam adequar-se a nova regra. Tem-se com a Lei
n® 12.734/2012, primeiramente, em relacdo aos royalties, um decréscimo no
percentual destinado a Unido que, no regime anterior era de 30% e, com 0 novo

regime, passa a ser de 20%.

Também os Estados confrontantes terao um decréscimo no

percentual dos royalties, que correspondia a 61,25% (divididos entre Estados
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confrontantes — 26,25%, Municipios confrontantes — 26,25% e Municipios
afetados — 8,25%) e passa a ser de 40% (divididos entre Estados confrontantes —

20%, Municipios confrontantes — 17% e Municipios afetados — 3%).

Verifica-se um acréscimo, por outro lado, no percentual destinado
ao Fundo Especial, que serd distribuido aos demais Estados ¢ Municipios do
Brasil, ainda que ndo sejam confrontantes ou afetados pela exploragdo do
petréleo. Esse Fundo Especial, que antes recebia apenas 8,75% dos royalties,

passa a receber 40% dessas receitas com a edi¢do da Lei n® 12.734/2012.

A proposito, confira-se a distribui¢do dos royalties, comparando-se

os dois regimes, por indice, nos termos da Lei n® 12.734/2012, verbis:

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
ROYALTIES (campos 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
100% 100%
0o mar)
Unido 30% 30% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20%
- Estados 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20%
26,25% | 26,25%
confrontanies
- Municipios 17% 15% | 13% 11% 9% 7% 5% 4% 4%

26,25% 26,25%
confrontantes

-Municipios afetados 8,75% 8,75% 3% 3% 3% 3% 3% 2% 2% 2%

2%

Fundo Especial 8,75% 8,75% 40% 42% 44% 46% 48% 51% 53% 54% |

54%

Em relagdo as participacdes especiais, tem-se a redugdo de

percentual conforme se verifica a seguir:

2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 2020

PARTICIPACAO | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
ESPECIAL

(campos no mar)

Unido 50% | 50% | 42% | 43% | 44% | 45% | 46% | 46% | 46% | 46% 46%
- Estados 40% | 40% | 34% | 32% | 29% | 26% | 24% | 22% | 20% | 20% 20%
confrontantes
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- Municipios 10% | 10% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 4% 4%
confrontantes

-Municipios 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0% | 0,0%
afelados
Fundo Especial 0,0% | 0,0% | 19% | 20% | 22% | 24% | 25% | 27% | 29% | 30% 30%

Nio obstante a redugdo do percentual dos royalties e das
participagdes especiais devidos aos Estados e Municipios confrontantes e
afetados, deve-se ter presente que a certeza de incremento da produgdo de
petroleo acarretard compensacdo. Nesses termos, merece destaque a estimativa
de arrecadagiio dos Estados confrontantes, em bilhdes de reais, adotando-se os

percentuais da Lei n® 12.734/2012, conforme informagdes da ANP, verbis™:

Tabela 6 - Estimativa de Arrecada¢io, em RS Bilhio, pelo Conjunto de
Estados Confrontantes adotando-se os percentuais da Lei 12.734/2012

idpaioGovemamentd y g wsl mel am| mg ay ow  m om
Ryl - pl o ol sl owl e sl u woB
Particinacdo Especial - Mar 490 ST 660 13| 69 65| 64| el] 57| 49

Como se nota, a incidéncia imediata das inovagdes trazidas pela Lei
n° 12.734/2012 ndo surpreendera bruscamente 08 entes
produtores/confrontantes, eis que, a par da redugdo de percentual,

simultaneamente ocorrerd o aumento da produgao de petroleo.

I1.II — Do Periculum in Mora

Evidenciada a improcedéncia da tese constitucional suscitada pela

# Conforme memorando ANP anexo & presente manifestagio.
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autora, mostra-se afastada a viabilidade juridica necessdria para sustar,
provisoriamente, a eficdcia das normas atacadas. Nessa esteira, entende-se por
igualmente nao configurado o periculum in mora indispensavel a concessiao da

medida liminar, conforme se verd a seguir.

Sob esse aspecto, a requerente alega que os dispositivos
impugnados poderiam trazer graves prejuizos, tendo em vista que as novas
regras de distribuicdo de participacdes governamentais advindas da exploragao
do petréleo acarretariam danos irreversiveis aos Estados e Municipios
beneficiados com a distribuicdo das compensacoes governamentais, gerando

quebra a continuidade do recebimento dos respectivos valores.

Porém, a alegacao de que haveria excepcional urgéncia para a
concessao de medida acautelatOria nao merece prosperar. Isso porque, como se
pode perceber, o cumprimento das obrigacdoes previstas pelas normas
impugnadas nao € capaz de gerar prejuizos supostamente irreversiveis aos entes

beneficiados por tais compensacoes.

De feito, como ja mencionado, a nova legislacao prevé percentuais
gradativos, de forma que os Estados e Municipios possam adequar-se a nova

realidade de distribuicao de valores.

Registre-se, ademais, que nao obstante a previsao de decréscimos
nos percentuais dos royalties devidos aos Estados e Municipios confrontantes ou
afetados, wverifica-se, em contrapartida, vultoso acréscimo em referidos

percentuais em face do volume superior da produgao do petréleo, acarretando
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significativo aumento nos valores arrecadados em royalties e participagdes

especiais™.

E relevante notar, ainda, que o novo marco regulatorio gerara
elevag@o no percentual destinado ao Fundo Especial, que sera distribuido aos
demais Estados € Municipios do Brasil, ainda que nfio sejam confrontantes ou

afetados pela exploragdo do petréleo.

Nio se pode afastar, outrossim, que o fato gerador do direito ao
recebimento de participagdes governamentais devidas a Unido, Estados e
Municipios pelo concessionario ¢ a produgdo de petréleo e gas. Assim, nos
termos do artigo 18 do Decreto n°® 2.705/99, o concessionario deve fazer o
pagamento do valor devido a titulo de royalties produzido no més anterior
(mensalmente) até o Gltimo dia do més subsequente ao da produgdo, enviando a
ANP, na sequéncia, o demonstrativo de apuragao do referido valor até o quinto

dia atil apés o pagamento.

No tocante a participagdo especial, o concessionario deve fazer o
pagamento do valor devido a titulo de royalties produzido no trimestre anterior
(trimestral) até o ultimo dia do més subsequente ao da produgdo do trimestre €
enviar para a ANP o demonstrativo de apurag¢@o desse valor até o quinto dia atil

apos 0 pagamento, nos termos do artigo 25 do referido decreto.

Somente a partir das informagdes repassadas pelos concessionarios
por meio do demonstrativo de apuragdo padronizado, a ANP possuira os
elementos para fazer os calculos dos valores devidos a cada 6rgdo da Unido,

Estados e Municipios a titulo de royalties. Em seguida, a Secretaria do Tesouro

* Dados expostos na presente manifestagio em consondncia com as informagdes prestadas pela Agéncia
Nacional do Petroleo.
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Nacional realiza a distribuigdo das participagdes governamentais aos legitimos

beneficiarios, nos termos dos artigos 20, 27 e 29 do Decreto n°® 2.705/98.

Dessa forma e em consondncia com orientagdo da Agéncia
Nacional do Petroleo, tem-se que a distribuigao dos royalties deve respeitar a
destinagdo definida na lei vigente no inicio do més da produgdo e o calculo das
participagdes especiais deve se dar com esteio na lei vigente do inicio do

trimestre de produgao.

Nessa esteira, ndo obstante a demonstragdo de que as normas sob
invectiva ndo acarretardo prejuizo aos Estados e Municipios produtores, tem-se
que tais regramentos nao serdo aplicados a partir da vigéncia da lei, justamente
porque a distribui¢d@o dos royalties deve respeitar a destinagdo definida na lei
vigente no inicio més da produgdo, a afastar a aplicagdo imediata dos preceitos

impugnados.

Evidencia-se, pois, que os Estados e Municipios produtores nao
serdo impactados imediatamente pelos efeitos das normas impugnadas, seja pelo
fato de o novo regramento impor gradativa modificagdo aos percentuais de
repasse das aludidas participagoes, seja em razdo da manutengdo da incidéncia

da disciplina legal pretérita a produg¢do realizada durante sua vigéncia.

Assim, também ndo se verifica a presenca de periculum in mora

para o deferimento da liminar postulada na presente agdo direta.
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II1- CONCLUSAO

Pelo exposto, o Advogado-Geral da Unidao manifesta-se no sentido
do indeferimento do pedido de medida cautelar formulado na presente agdo

direta, diante da auséncia dos pressupostos necessarios para a sua concessao.
Sao essas, Excelentissima Senhora Relatora, as consideragdes que

se tem a fazer em face do artigo 103, § 3° da Constituicdo Federal, cuja juntada

aos autos ora se requer.

de abril d

Brasilia,

| l

| LUIS\INACIO LUCENA ADAMS
' Advogas#lo-Geral da Unido

e

GRACE MAﬁJ ANDES MENDONCA
Secretaria-Geral de Contencioso

ANA CAROLINA DE ALMEIDA TANNURI LAFERTE
Advogada da Unido
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