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RESUMO

ALBUQUERQUE, Marconi Costa. ROYALTIES MARITIMOS DO PETROLEO E SUA DISTRIBUIGAO
NO BRASIL. UNIVERSIDADE CATOLICA DE PERNAMBUCO. PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO
EM DIREITO, DOUTORADO. 2021

O presente trabalho constitui a tese de doutorado apresentada como parte dos requisitos para a
obtencao do grau de doutor, no Programa de Pds-graduagédo em Direito, da Universidade Catdlica de
Pernambuco. Busca-se por meio de um texto que pretende ser claro e objetivo, trazer a luz as questdes
que marcam o debate acerca da problematica da distribuicdo dos royalties do petréleo, com foco na
produgdo offshore. Partiu-se do seguinte problema: como justificar, a partir da concepgao de
federalismo, a distribuicdo dos royalties da produgao offshore de petréleo no Brasil?’ Buscou-
se, portanto, definir as variaveis que poderiam ser utilizadas para preservar o equilibrio do pacto
federativo e em que medida o atual regime juridico de distribuicdo dos royalties (Lei 12.374/2012)
poderia estar impregnado do vicio de inconstitucionalidade. Adotou-se como hipétese de trabalho o fato
de que a forma para encontrar um parametro de justificagdao do regime de distribuicdo dos
royalties derivados da producgao offshore de petréleo no Brasil, de carater compensatério, como
previsto no artigo 20, § 1°, da Constituicdo da Republica de 1988 e que assegure o equilibrio
federativo e os objetivos republicanos, passaria pela préprio modo de interpretagao desse
dispositivo constitucional, complementado pela aplicacido dos marcos reitores da teoria da
justica distributiva e intergeracional. O trabalho discute aspectos juridicos relacionados com a
exploragéo offshore de petréleo, mormente em face das polémicas surgidas com as recentes alteragdes
na legislagao brasileira que estabeleceu a configuracdo de um novo modelo de reparticao dos royalties,
que passou a contemplar todos os entes federativos, Estados e Municipios, independentemente do fato
de serem eles produtores, confrontantes, afetados ou nao, trazido a baila pela Lei 12.734/2012.
Analisou-se o desdobramento das Ac¢des de Inconstitucionalidade acerca da Lei 12.734/2012,
propostas pelos Estados do sudeste, perante o Supremo Tribunal Federal (STF), como forma de
identificar as vertentes argumentativas colocadas em pratica para fundamentar as decisées ja afloradas
em sede de cautelar, acerca do tema dos royalties do petréleo. tomando como base o direito como
elemento cultural, vislumbrado a partir e por meio da linguagem. A metodologia adotada restou
embasada no plano qualitativo e no campo tedérico-dogmatico, com o auxilio dos fundamentos da
analise econémica do direito, a tematica federativa, o foco na critica bibliografica e na analise de
conteudos jurisprudenciais do STF como forma de produzir um outro olhar acerca do tema. O trabalho
voltou-se para a analise de uma politica racional de divisdo dos resultados econdmicos da exploragao
de dleo, no ambiente marinho, focada, sobretudo, nos fundamentos do federalismo de natureza
cooperativa, na finitude desses recursos, no primado da eficiéncia e nos ideais sobranceiros de justica

distributiva e intergeracional.

Palavras-chave: direito, petroleo, royalties, federalismo.



ABSTRACT

ALBUQUERQUE, Marconi Costa. OFFSHORE OIL ROYALTIES AND ITS DISTRIBUTION IN
BRAZIL CATHOLIC UNIVERSITY OF PERNAMBUCO. GRADUATE PROGRAM IN LAW,
DOCTORATE. 2021

The present work is the doctoral thesis presented as part of the requirements for obtaining a Doctoral
Degree (PhD), in the Postgraduate Program in Law, at the Catholic University of Pernambuco. Through
a text that intends to be clear and objective, the aim is to bring to light the issues that mark the debate
on the main point of the distribution of oil royalties, with a focus on offshore production. The starting
point was the following problem: how to justify, based on the concept of federalism, the distribution of
royalties from offshore oil production in Brazil? At the other side trying to know in what extent the current
legal regime for the distribution of royalties (Law 12.374/2012) could be impregnated with the defect of
unconstitutionality. It was adopted as a working hypothesis the fact that the way to find a justification
parameter for the distribution regime of royalties derived from offshore oil production in Brazil, of a
compensatory nature, as provided for in article 20, paragraph 1 of the Brazil Constitution dated from
1988 and which ensures reaching the federative balance principle and the republican objectives, should
go through the interpretation of this constitutional provision itself, complemented by the application of
the guiding principles of the theory of distributive and intergenerational justice. The work discusses legal
aspects related to offshore oil exploration, especially pointing the controversies that outcrops with the
recent changes in Brazilian legislation that established the configuration of a new model for sharing
royalties, which started to include all federative entities, states, and Municipalities, regardless of whether
they are producers, confronting, affected or not, as defined by Law 12.734/2012. The unfolding of the
Unconstitutionality Actions regarding Law 12,734/2012, proposed by the Southeastern States, to the
Supreme Federal Court (STF), was analyzed to identify the argumentative aspects put into practice to
substantiate the decisions already surfaced in about oil royalties. based on the law as a cultural element,
envisioned from and through language. The adopted methodology was based on the qualitative plan
and the theoretical-dogmatic field, with the help of the fundamentals of the economic analysis of law,
the federative theme, the focus on bibliographic criticism and the analysis of jurisprudential contents of
the Supreme Court to produce another look about the topic. The work turned to the analysis of a rational
policy for dividing the economic results of oil exploration in the marine environment, focused, above all,
on the foundations of cooperative federalism, on the finiteness of these resources, on the primacy of

efficiency and on ideals aspects of distributive and intergenerational justice.

Keywords: law, oil, royalties, federalism.
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INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 trata a matéria relativa ao petroleo, recurso
natural ndo-renovavel, a partir de considera¢des normativas varias e importantes para
0 enquadramento da questado da sua exploracao e da distribuicdo dos resultados de
sua lavra, tanto no ambiente continental, como no ambiente maritimo.

Como marco inicial para a discusséo, convém notar que a Constituicado Federal
de 1988 destaca que sao bens da Unido os recursos naturais da plataforma
continental, do mar territorial e da zona econdmica exclusiva e, bem assim, os
minerais, inclusive os do subsolo (Art. V, VI e IX, CF/88).

Convém ainda destacar que o mesmo texto constitucional garante aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como aos 6rgaos da administragédo direta
da Uniao, participacdo no resultado da exploracédo de petréleo quando a exploragao
ocorrer no respectivo territorio, na plataforma continental, mar territorial ou zona
economicamente exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploragao (Art. 20,
§1°, CF/88).

Do ponto de vista da exploracdo, a Constituicdo Federal de 1988 (Art. 177, | a
IV e §1° com a redacgéo determinada pela Emenda Constitucional 09/95), define, no
tocante as distintas atividades do setor, um regime de monopdlio da Uniao,
envolvendo (a) a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; (b) o refino do petréleo nacional ou estrangeiro; (c) a
importacao e exportagcao dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades
decorrentes da pesquisa, da lavra e do refino do petréleo e do gas natural e (d) o
transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo
bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem, podendo, ainda, este ente
federativo (Unido), promover contratos com empresas estatais e privadas visando as
atividades mencionadas nos itens anteriores, respeitadas as condi¢cdes estabelecidas
em lei.

Diante de tudo isso, a Unido como ente federativo titular dominial das jazidas

de petrdleo’, passa a ser contemplada com o auferimento de uma compensacao

I Cabe destacar a diferenca entre os conceitos de ‘jazida’ (recurso in sifu) e mina (rexurso em exploragdo).
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financeira, intitulada legal e doutrinariamente como royalties, assumindo, igualmente
a obrigacao de repassar uma parcela desses resultados econdmicos para os entes
federativos subnacionais (Estados e Municipios).

Aqui reside, pois, o n6 gordio desse tema, de indole essencialmente federativa
e que, ao longo do tempo, vem sendo apreciado por meio de distintos arranjos
distributivos formulados pelo legislador ordinario federal e que quase sempre tem
constituido elemento gerador de litigios envolvendo os entes federativos
subnacionais.

Foi assim com o modelo de distribuicdo pautado pela Lei 9.478/97 que
estabeleceu as regras do contrato de concessao, foi também assim que ocorreu por
ocasidao da distribuicdo pautada pela Lei 12.351/2010, que regulou o contrato de
partilha de producdo no ambiente do Pré-sal e continua sendo assim, atualmente, em
face do novo modelo de distribuicdo dos royalties do petroleo definido no ambito da
Lei 12.734/2012, que visa beneficiar todos os entes federativos no Brasil,
independentemente de sua situacdo geografica em relagdo aos campos de
exploragdo de Oleo e gas (produtores/nao-produtores, confrontantes/nao-
confrontantes).

Claro que o novo modelo de distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo
pautado pela Lei 12.374/2012 trouxe uma situagao aparentemente desconfortavel e
nao aceita pelos ditos Estados produtores e confrontantes e, bem assim, os
Municipios afetados, que estdo, no momento, arguindo a inconstitucionalidade da
referida lei, sob o argumento da perda de arrecadacgao e efeitos danosos de natureza
tributaria, envolvendo o ICMS, com consequente agressao ao pacto federativo,
argumento este refutado pelos Estados n&o-produtores e Municipios nao-afetados,
que na condicdo de amicus curiae na acdes diretas de inconstitucionalidade
propostas, pugnam pela constitucionalidade da lei de regéncia.

O presente trabalho, foi realizado no ambito do Programa de Pds-Graduagao
em Direito da Universidade Catolica de Pernambuco (PPGD), tendo como objetivo a
conclusao do doutorado em direito, conforme o enquadramento na Linha de Pesquisa:
“Processo, Hermenéutica e Efetivacédo de Direitos” e Area de Concentragdo: “Direito,

Processo e Cidadania”. Discute-se a problematica da distribuicdo dos royalties do
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petréleo?, com foco na produgédo offshore?, no Brasil, tendo em vista a necessidade
da definicdo de critérios de recomposi¢ao patrimonial da Unido, o equilibrio financeiro
dos entes federativos subnacionais e do atendimento aos interesses das geragdes
presente e futura, com base em parametros de federalismo, justiga intergeracional e
justica distributiva.

Como tematica para a discussdo, a questdo da distribuicdo dos resultados
econdmicos dos royalties do petréleo envolveu a abordagem de problemas de
naturezas constitucional, legal, processual e de hermenéutica, repercutindo de forma
direta na questao do federalismo cooperativo e, bem assim, nos temas que sao caros
a justica distributiva e intergeracional.

Buscou-se, outrossim, responder, em primeiro lugar, quais as variaveis que
poderiam ser utilizadas para preservar o equilibrio do pacto federativo, partindo-se
do seguinte problema, a saber. ‘Como justificar, a partir da concepcao de
federalismo, a distribuicao dos resultados econdémicos relativos aos royalties
da producao offshore de petréleo no Brasil?’

Pretendeu-se, pois, avaliar a questdo a partir dos postulados de justiga
distributiva, do federalismo, das bases teoricas da analise econémica do direito, ainda
que em certa medida seja, essa ultima, por vezes, uma ideia contraditdria, quando
contraposta aos ideais de justica distributiva, sem perder de vista a questao
relacionada com a justiga intergeracional e, a partir desses fundamentos, estabelecer
critérios, que possam, no final, servir de base para a justificacdo, ou ndo, do atual
modelo de divisdo dos resultados econdmicos relativos aos royalties da produgao
offshore de petréleo no Brasil.

Buscou-se atender ao questionamento acerca dos padrdes de justica adotados
na construcdo do modelo de distribuicdo dos resultados econdmicos advindos dos
royalties da producgéao de petréleo offshore, levando em conta, de um lado, uma divisao
que abranja ndo apenas os ditos “Estados Produtores, Confrontantes” e “Municipios

afetados”, mas , de uma maneira mais geral, envolvendo toda a comunidade dos entes

2 Entendido aqui como uma das parcelas dos resultados econdmicos, previstos em lei, resultantes da exploracdo
de petréleo e cuja natureza juridica estd detalhada em capitulo proprio dessa tese de doutorado.

3 O conceito de producdo offshore esta vinculado aos trabalhos de extragio de 6leo na area do substrato oceanico,
no espago da plataforma continental e da zona economicamente exclusiva, rotulados como bem da Unido nos
termos expressamente definidos no Artigo 20, da Constituigdo Federal de 1988.



14

federativos, albergados agora pelos valores do Fundo Especial da Unido, criado no
contexto do recente modelo de distribuicdo de royalties definido pela Lei n°
12.734/2012 (BRASIL, 2012).

Focou-se na analise de como os resultados econdmicos da exploragao de
petroleo, sobretudo aqueles advindos dos royalties da produgéo offshore,* foco de
toda essa discussdo, podem vir a materializar a compensacao de interesses da
presente e das futuras geracdes, em face da exploracdo atual dessa riqueza, o
exaurimento dos recursos e sua indisponibilidade no futuro, tomando como base o
preceito constitucional do Artigo 20, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988°, os critérios
legais previstos na atual Lei n® 12.734/2012, e, bem assim, os argumentos esgrimidos
pelas partes envolvidas nas Ag¢des de Inconstitucionalidade, atualmente em curso no
Supremo Tribunal Federal e, finalmente, o préprio pronunciamento do STF, ainda que
em sede precaria, acerca da matéria (Medida Cautelar suspendendo os efeitos de
varios artigos que conformam o novo modelo de distribuicdo dos royalties) (BRASIL,
1986; BRASIL, 2012).

Partindo-se da constatacdo que leva em consideragdo a natureza nao-
renovavel do petréleo, bem como a sua rigidez locacional, e projetando, a partir
dessas observagdes, a analise de todas as consequéncias delas decorrentes, buscou-
se testar a seguinte hipotese, a saber:

‘Os parametros definidores da distribuicao dos resultados econémicos
dos royalties decorrentes da producao offshore no Brasil passam pelas balizas
do federalismo cooperativo, pelos fundamentos da teoria da justica distributiva
intergeracional, estando todos, em sintonia com a prevaléncia dos direitos
subjetivos da Unido, dos Estados e dos Municipios a participagcado nos
resultados obtidos com a exploragao de petréleo e gas natural e, igualmente,
alinhados com os objetivos republicanos e, bem assim, com os elementos

econdmicos que influenciam e sao influenciados pelo tema em comento.’

4 O conceito de produgdo offshore esta vinculado aos trabalhos de extragio de 6leo na area do substrato oceanico,
no espago da plataforma continental e da zona economicamente exclusiva, rotulados como bem da Unido nos
termos expressamente definidos no Artigo 20, da Constitui¢cdo Federal de 1988.

5 Artigo 20, §1°, da CF: “E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem
como a orgaos da administracdo direta da Unido, participacio no resultado da exploragdo de petréleo ou gas
natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacio financeira por
essa exploragdo.”
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Em suma, a hipétese, como ponto de chegada, que deu respaldo ao problema
inicialmente levantado para a pesquisa realizada, foi, portanto, proposta, levando-se
em conta o fato de que a forma de justificacdo do regime de distribuicao dos royalties
derivados da producéo offshore de petréleo no Brasil, efetivado entre alguns entes
federativos (Estados Produtores, Estados Confrontantes, Municipios Confrontantes e
Municipios Afetados) e, também, igualmente repartido pelos demais entes federativos
nao produtores, ndo confrontantes e nao afetados, agora por meio de um Fundo
Social®, como regulado pela Lei n® 12.734/2012, poderia ser objetivamente levada a
efeito, a partir de construcdes tedricas que apresentam como fundamento critérios
ancorados na teoria da justica distributiva e intergeracional e no federalismo
cooperativo (BRASIL, 2012).

O marco tedrico da analise, aqui desenvolvida, € o do ‘Federalismo’, da
‘Justica Distributiva’ e da ‘Justica Intergeracional’.

Nao se quis ofertar uma teoria do direito, mas, sobretudo, melhorar seu agir a
partir das condicbes econdmicas dadas e, bem assim, do modelo federativo do Estado
brasileiro.

Diante disso, buscou-se trabalhar alguns parametros e variaveis importantes
para a técnica do direito, tais como: oportunidade, eficiéncia, adequacao, visualizagao
das consequéncias sociais das normas e repercussao da decisao judicial, sem se
prender, contudo, a aspectos meramente dogmaticos que norteiam o tema.

A partir da compreensao de que a exploragao do petréleo tem um dbvio impacto
social e ambiental e que esse impacto, na hipétese de gerar danos, pode, em tese, vir
a ser ‘compensado’ através dos royalties, cujo valor é definido por lei, coube saber
quem pode ser titular subjetivo do direito de recebimento desses recursos, concepgéo
trabalhada a partir da legislacao vigente, do marco legal do federalismo brasileiro e da
teoria da justiga, sobretudo nas operagbes que envolvam a producédo de 6leo no
ambiente do mar territorial, da plataforma continental e zona econémica exclusiva.

Noutro ambito, considerando a judicializagdo do tema e a atual pendéncia da
decisdo do STF sobre a matéria, posto que 0 novo regime de distribuicdo dos royalties
trazido pela Lei n° 12.734/2012 (BRASIL, 2012) impacta, segundo alguns,

negativamente as receitas dos denominados Estados produtores e confrontantes e

¢ A figura de um Fundo Social seria o elemento principal para a materializagdo, na pratica, dos desideratos de uma
justica distributiva intergeracional, no campo da distribuicao dos resultados econdmicos derivados dos royalties.



16

Municipios confrontantes e afetados em face dos pogos de producdo na plataforma
continental, coube fazer uma andlise de conteudo dos fundamentos da decis&o liminar
da Corte e os fundamentos tedricos que podem nortear a decisdo de mérito do
Supremo Tribunal Federal, ponto central da presente tese.

Trabalhou-se, no ponto, a partir do estudo do direito em sua perspectiva
cultural, trazendo, sobretudo, novas luzes para a analise da decisdo que suspendeu
os efeitos da Lei n° 12.734/2012, que estrutura uma nova modelagem de distribuicéo
dos royalties, considerados os contratos de concessao e partilha de produgéo, nos
espacos territoriais continental e offshore, uma abordagem envolvendo a linguagem
como pressuposto (BRASIL, 2012).

A escolha do tema e a sua restricdo ao setor de produgdo na area do mar
territorial, da plataforma continental e 2zona econdmica exclusiva (corte
metodolégico) deve-se, principalmente, ao fator econémico, ja que a quase
totalidade da producdo brasileira de doleo esta, atualmente, concentrada na area
offshore e bem assim, a totalidade das reservas, ndao sendo diferente a perspectiva
de futuro prevista para o setor (a migracao dos esfor¢gos de pesquisa da Petrobras,
deslocados do ambiente continental para o ambiente marinho, ddo conta dessa
constatagao).

A metodologia adotada para todas essas abordagens passa pelo plano
tedrico-dogmatico, com o auxilio da analise econdmica do direito, foco na critica
bibliografica e na analise de conteudos jurisprudenciais, sobretudo das decisdes do
STF acerca do tema, que embora em pequeno numero podem fincar as balizas
necessarias a elucidagao dessa intrincada questao.

No tocante ao método, partiu-se da ideia de que somente € possivel entender
aquilo que possa ser minimamente sistematizado, destacando-se, assim, desde logo,
a importancia da questdo da definicdo do método como elemento estruturante da
pesquisa e o proprio caminho da construgcdo do pensamento (HABERMAS, 1987).

A analise dos dados e informacdes, sobretudo aqueles relacionados com as
motivagcdes das decisdes prolatadas em diversos acérddos do Supremo Tribunal
Federal (STF), acerca da tematica dos royalties do petréleo e que, ao fim e ao cabo,
possam permitir vislumbrar que a apreciagao do regime juridico da distribuicao dos
royalties oriundos da produgéo de petroleo offshore possa ter tido como elemento de
justificacao a teoria da justiga distributiva intergeracional e o federalismo cooperativo,

foi levada a cabo e processada segundo o método dedutivo de analise qualitativa.
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Verificou-se, em que medida, a pratica deciséria do Poder Judiciario,
envolvendo a tematica da distribuigdo dos royalties do petréleo, passa pela utilizagéo
da teoria da justica distributiva intergeracional, a preservacao do equilibrio federativo
e a atengao aos objetivos republicanos, ou se contenta, tdo somente, com argumentos
de indole dogmatica, como razéo de decidir.

Ainda quanto a metodologia, a presente pesquisa foi desenvolvida com apoio
no modelo qualitativa, na pesquisa bibliografica e na analise de conteudo em face das
decisdes acerca dos royalties do petréleo prolatadas pelo Supremo Tribunal Federal
(STF).

A tese que se buscara demonstrar € a de que “a distribuicdo dos resultados
econdmicos relativos aos royalties do petroleo, advindos da exploragdo maritima, no
Brasil, por forga do modelo federativo de Estado que o caracteriza, deve contemplar
todos os entes federativos subnacionais e locais (Estados e Municipios),
independentemente da sua condi¢cao de produtores, confrontantes ou afetados, ou
seja, independentemente de sua posi¢ao geografica proxima ou distante dos sitios de
producao”.

A discussdo e a pesquisa de um tema admite, sobretudo diante do
enfrentamento de questbes complexas, como a aqui proposta, abordagens multiplas
e variadas, razao pela qual, respeitando a transversalidade do problema posto,
enfrentamos as questdes de direito, ndo nos escusando, todavia, de abordar temas
outros, até mesmo para nos certificarmos se a decis&o juridica tem eficacia e atende
aos anseios da sociedade como um todo, dado que a abordagem da “distribui¢do dos
royalties” repercute diretamente na problematica das politicas publicas, das despesas
e receitas publicas, temas que sao caros ao direito financeiro.

Dai que ndo podemos aborda-lo a partir de um viés meramente intuitivo focado
em pontos que apreciem apenas elementos de uma cadeia causal direta, como 0 meio
ambiente, por exemplo.

Necessario, pois, analisar e trazer para a discussdo elementos da cadeia
causal indireta, paralela, relativos ao problema de fundo (a distribuicdo dos royalties),
dentre eles o federalismo, a tributagao, o direito dos entes politicos subnacionais, nao
obstante ser o bem explorado (petréleo) um patriménio da Unido, a analise econémica
do direito e o direito intergeracional, pois o problema aqui proposto ndo é uma

discusséo de agora, mas uma discussao do futuro e de sempre.
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A presente tese de doutoramento, além da Introdugao e das Conclusoes, esta
dividida em 5 capitulos, a saber:

A Introdugao foi construida com o objetivo de destacar as principais questdes
gerais que nortearam o trabalho de tese, emoldurando, dentre outros, a sua
importancia econémica, a metodologia (caminho trilhado) e o método utilizados, o
problema de pesquisa e a hipétese do trabalho.

No Capitulo 1 destaca-se a importancia do tema escolhido, ressaltando o viés
econdmico, a dinamica do crescimento dessa industria extrativa, com destaque para
o Brasil, a importancia das reservas conhecidas, os trabalhos de exploracdo, a
natureza juridica dos royalties e a sua insergao constitucional, pontos capitais para a
elucidagdo do tema da tese. Ao lado da critica ao tema da natureza juridica dos
royalties, destaca-se a sua previsdo constitucional, sem descurar, todavia, do
apontamento de algumas questdes de natureza econémica que dao a dimenséo de
sua importancia e de sua natureza interdisciplinar inegavel.

No Capitulo 2 entra-se na discussao de questdes de direito, propriamente dito,
que condiciona o tema dos royalties, analisando-se, considerada a linha do tempo, a
evolugdo da legislacdo relativa ao petréleo e seus principais temas, sobretudo a
questao dos royalties, informagao vital para chegarmos a entender a evolugao e as
razoes reitoras da questdo em comento, desenvolvida aqui a partir da perspectiva
legal, com destaque para a tematica da distribuicdo dos royalties a luz da Lei n°
12.734/2012 (BRASIL, 2012).

No Capitulo 3 aborda-se a tematica dos royalties do petréleo a partir da
perspectiva do federalismo e suas crises, estabelecendo aqui as consideracdes
necessarias para que se possa entender a problematica de sua distribuigdo a partir
de um modelo que possibilite a convivéncia harménica entre os entes federativos,
assegure a Unido recursos adicionais relevantes para o incremento das politicas
publicas e alavanque as condi¢des para o atendimento aos objetivos da Republica.

No Capitulo 4 discute-se uma das partes nodais dessa tese de doutorado
colocando-se em destaque os principais condicionantes da distribuicdo dos royalties
do petroleo, sua relagdo com o contexto tributario, sua relagao a partir da perspectiva
da analise econdmica do direito e, finalmente, a sua analise a partir da perspectiva da
justica distributiva intergeracional.

No Capitulo 5 sdo abordadas as relagdes decorrentes do litigio da distribuigao

dos royalties do petréleo atualmente postas sob a analise do Supremo Tribunal
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Federal, trazendo a baila as principais questdes acerca do tema, suscitando as
duvidas acerca das Acobes diretas de inconstitucionalidade da lei n°® 12.734/2012
(BRASIL, 2012) em curso na Excelsa Corte e a analise do teor da liminar em sede de
cautelar, proferida pela Relatora, na ADI 4917, Ministra Carmen Lucia.

Na parte das Conclusodes apresentamos os resultados decorrentes do trabalho
desenvolvido e, de forma propositiva, elencamos alguns posicionamentos
pessoais que poderiam permitir uma melhor conformagdo de um modelo de
distribuicdo dos royalties maritimos do petroleo, possibilitando acomodar os interesses
que cercam cada um dos entes federativos subnacionais no Brasil.

Quanto as definicbes objetivas de resultados, restaram vencidos, em certa
medida, os desafios propostos, estimando-se, assim, que com o presente trabalho se
possa contribuir para o entendimento dos motivos reitores que norteiam a questao da
distribuicdo dos royalties de petroleo da produgéo offshore no Brasil e, em especial,
aferir os argumentos que justificam o regime de distribuicdo definido pela Lei n°
12.734/2012 (BRASIL, 2012), com énfase na utilizacdo de elementos da teoria da
justica distributiva intergeracional, um dos principais moveis do problema e que
constitui o ponto de partida de todo o panorama da pesquisa antes projetada e aqui
relatada.

Entendendo a pesquisa como um processo em continua evolugao nao se
pretende com esse trabalho exaurir as consideragdes acerca de tdo complexo tema,
mas longe disso, langar luzes e um novo olhar sobre a questdo da distribuicdo dos
royalties do petroleo maritimo no Brasil.

A analise da atual politica de distribuicdo dos royalties e a verificagdo em que
medida esse modelo de divisdo dos resultados econémicos da exploragao de 6leo, no
ambiente geoldgico do mar territorial, da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva, mantém sintonia com o equilibrio dos entes federativos, o tratamento
isondmico desses entes, a observancia dos fundamentos do federalismo fiscal e
cooperativo, o0 respeito ao carater finito e nao-renovavel dos recursos em tela e
mantém intima ligagdo com os ideais sobranceiros de justi¢a, elementos varios que
configuram o esteio e os marcos mais relevantes da discussao encetada no presente

trabalho.
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CAPITULO 1 — IMPORTANCIA ECONOMICA, INSERGCAO CONSTITUCIONAL E
NATUREZA JURIDICA DOS ROYALTIES

SUMARIO: 1.1. Importancia econémica e
juridica dos royalties; 1.2. A insergao
constitucional dos royalties; 1.3. A natureza

juridica dos royalties; 1.4. Conclusdes

O presente capitulo tem como foco abrir a discussdo do tema pesquisado,
trazendo alguns enfoques sobre a sua importancia econbémica, o impacto dos
resultados econémicos da exploragéo do petroleo, sobretudo os royalties oriundos da
exploragéo offshore, um dos motivos determinantes para a sua escolha, além de
destaques sobre a sua insercdo constitucional o que denota, sem duvida, a sua
importancia no contexto juridico e alguns apontamentos acerca de sua natureza
juridica, questdo fundamental para que se possa aprimorar a discusséo do tema em
comento.

Assumindo o petrdleo a condicdo de um bem natural finito e ndo renovavel, a
sua exploragao e esgotamento, sem a necessaria, justa e eficiente distribuicdo dos
resultados econémicos gerados por sua produgao (royalties, em especial), bem assim
a composicao dos interesses diferenciados de cada um dos entes federativos nacional
e subnacionais, constituiria um comprometimento dos interesses da geragao presente,
da afetagao aos primados de justica intergeracional e a dilapidacéo do patriménio das
geragoes futuras, implicando, ainda, no desvirtuamento de questdes relacionadas ao
federalismo, uma das ancoras destacadas do nosso sistema de Republica

Federativa’, constituida em Estado Democratico de Direito®, por opg¢éo constitucional.

7 Conforme o Art. 1°, da Constituigdo Federal de 1988: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo
indissociavel dos Estados e Municipios e Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos:

8 Estado de Direito entendido a partir da concepgdo de um modelo de Estado que superou os marcos do Estado de
Direito, incorporando os avangos alcancados pelo Estado Social de Direito ¢ na visdo de Karl Lowenstein tem
assegurado “hasta nuestros dias, las garantias de los derechos fundamentales” cujo fundamento estao inseridos
e “pertenecen a la esencia del Estado democratico constitucional e infudem la ideologia liberal democratica
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Discute-se, de forma especial, no tocante a exploracao de petrdleo offshore, a
distribuicdo dos seus resultados econdmicos entre os diversos entes federativos
nacionais e subnacionais, mesmo partindo da constatagdo de que os depdsitos de
petréleo, embora ndo sejam tecnicamente bens minerais, ja que na condigdo de
hidrocarbonetos que sao, configuram recursos naturais ndo-renovaveis e desde que
inseridos nessa situagao territorial que propomos aqui abordar (mar territorial,
plataforma continental e zona econdmica exclusiva)®, nos termos discutidos pela
doutrina predominante (RIBEIRO, 2017), mas ndo somente nessa, s&o
constitucionalmente definidos como um bem da titularidade dominial da Uniao,
(Constituicdo Federal de 1988, Art. 20, V), premissa primeira a ser levada,
obrigatoriamente, em consideragao.

Fato €, sem a menor duvida, que o petréleo como um bem da Unido, explorado
sob o regime de monopolio da Unido (CF/88, Art. 177), tem a sua competéncia
legislativa, de carater federal, definida constitucionalmente, de forma expressa e
privativamente (CF/88, Art. 22, XIl), muito embora o texto constitucional aponte, ainda,
a possibilidade de uma competéncia legislativa comum da Uni&o, dos Estados e dos
Municipios, mas restrita, nesse caso, a questdes de fiscalizacdo dessa atividade de
exploragcao, nos moldes do Art. 23, Xl, da Constituicdo Federal de 1988, nao
dispensando, para tanto, de lei complementar que fixardo normas para a cooperagao
entre a Uni&o e os entes federativos subnacionais, tendo em vista o desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional (CF/88, Art. 23, Paragrafo Unico). A referéncia a

“desenvolvimento e do bem-estar nacional” definida no Paragrafo Unico, do Art. 23,

en las constituciones de los siglos XIX y XX”, apud, NOGUEIRA, Alberto. Os limites da legalidade tributaria
no estado democrativo de direito: fisco x contribuinte na arena juridica. Rio de Janeiro, Renovar, 1999, p. 35.

® Convém observar que o territorio nacional ¢ formado pela inclusdo do mar territorial (faixa de 12 milhas
maritimas de largura, medidas a partir da linha de baixa-mar do litoral continental e insular (conforme Art. 1° da
Lein® 8617/1993), onde o Brasil exerce a sua soberania nacional, muito embora tal soberania se estenda pela zona
contigua, a zona econdmica exclusiva e a plataforma continental em termos de garantia a exploragdo dos recursos
naturais, de acordo com o que define o Art. 77 da Convengdo das Nag¢des Unidas sobre o Direito do Mar, aprovada
pelo Decreto Legislativo n°5/1987 e ratificada pelo Decreto n® 1530/1995, a denominada Convencao de Montego
Bay, na Jamaica, celebrada em 1982. Para os fins do presente trabalho, sempre que tratarmos de royalties
maritimos, estaremos nos referindo a por¢do agregada do mar territorial, da zona econdmica exclusiva, da zona
contigua e da plataforma continental.

10 Conforme o Art. 20, da Constitui¢do Federal de 1988, a saber:

Sdo bens da Unido:

IX. os recursos minerais, inclusive os do subsolo.



22

da Constituicdo Federal, ja denuncia o aspecto do pacto federativo que deve nortear
e estar presente na discussao dessa questéao.

Convém néao descurar que embora esse tema esteja, ainda, sob discussao, em
sede de Acao Direta de Inconstitucionalidade, no Supremo Tribunal Federal, temos lei
especifica e reguladora da tematica dos royalties — a Lei n°® 12.734/2012, que embora
esteja presentemente com os seus principais artigos que tratam da questao relativa
aos royalties com 0s seus respectivos efeitos suspensos de aplicacao (BRASIL,
2012), sua avaliagao juridica constitui, se ndo o cerne, mas um dos focos principais
do nosso trabalho.

Observa-se, na verdade, que o tema do presente trabalho analisa a questao
pelo plano da prépria existéncia da federacdo, bem como a necessidade da
convivéncia harmdnica entre os entes federativos, suas autonomias e competéncias,
tudo dentro dos padrbes constitucionais, configurando, assim, uma discussdo que
esta entre aquelas que fazem parte das grandes controvérsias de natureza federativa
do Brasil, na atualidade.

A tematica da distribuicdo dos royalties do petroleo, sobretudo quando tratada
no ambito da exploragéo offshore, trouxe a baila alguns questionamentos importantes,
a saber: 1. quem tem, originariamente ou de forma secundaria, direito aos royalties?
2. como deve ser processada a divisdo dos valores arrecadados a titulo de royalties?
3. como atender os direitos ndo sé da geragéo atual, mas, igualmente, das geragdes
futuras? 4. que critérios deveriam ser utilizados na definigdo do regime de distribuicéo
dos resultados econdmicos da exploragcdo de 6leo no Brasil? 5. qual o critério
hermenéutico para a interpretacéo do Artigo 20, §1° da Constituicao Federal, de 19887
6. quais as balizas a serem definidas em torno do tema, considerando os aspectos
que cercam a questao do federalismo cooperativo? 7. qual a influéncia que o regime
juridico da cobranga do ICMS incidente nas operagdes interestaduais de circulagao
dos derivados de petroleo pode gerar no ambito da discussao da partilha dos royalties
entre os entes federativos no Brasil?

Com base e a partir desses questionamentos convém ter em mente, como
elementos norteadores na construcao da critica que na continuagao do presente texto
sera desenvolvida, o fato de que o texto constitucional de 1988 (Art. 20, §1°) define,
em face da exploracdo do patriménio da Unido (petréleo), seja a atividade

desenvolvida por pessoas fisicas ou juridicas, de capital publico ou privado, uma
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“‘compensacao financeira” ou uma “participacdo nos resultados”, que devera, nos
termos da lei, ser partilhado entre Estados € Municipios.

Estamos, assim, diante de uma discussao que envolve um quadro de receitas
publicas patrimoniais (royalties) e que tem na sua partilha entre os entes federativos
um problema de alta indagagédo, sobretudo quando os argumentos daqueles que
judicializaram a questao no Supremo Tribunal Federal, por meio de varias ADI’s, (ADI
4916/Rio de Janeiro; ADI 4917/Espirito Santo; ADI 4920/Sao Paulo) apresentam como
um dos seus principais argumentos a questdo das clausulas pétreas e a
impossibilidade de ser ver comprometida as bases do federalismo fiscal desenhado
na Constituicdo Federal de 1988, por atuagao do legislador federal.

Resta saber, pois, se a projecao financeira dos entes federativos deve se
manter congelada, a despeito de novas demandas da sociedade como um todo e dos
interesses do conjunto dos entes federativos e ndo apenas de alguns poucos.

Tais questdes, se nao forem adequadamente sopesadas e resolvidas poderao
vir a causar, sem sombra de duvidas, diferentemente do entendimento daqueles entes
federativos que se arvoram como proprietarios e os unicos detentores dos direitos
conferidos pela distribuicdo dos resultados econdmicos decorrentes dos royalties da
producdo de 6leo nas areas do mar territorial, da plataforma continental e zona
economicamente exclusiva do Brasil'!, graves distor¢gdes no equilibro federativo e o
comprometimento dos objetivos republicanos previstos na Constituigdo Federal de
1988 (BRASIL, 1988).

A discussao dos royalties passa pelo equacionamento da indagagao sobre o
que deve fazer o Estado e a sociedade em particular, com as suas reservas minerais,
incluindo os recursos naturais ndo-renovaveis, no caso do petréleo (SCAFF, 2014).12

Em se tratando do petrdleo, na condicdo de recurso natural, sendo este um
bem estratégico, finito e submetido a uma rigidez locacional que Ihe é peculiar, mas

nao exclusiva (ja que a rigidez locacional é condigdo prépria de qualquer tipo de

""" A ideia de plataforma continental passou a ser discutida em profundidade a partir dos termos definidos pela
Convengdo de Montego Bay (1982) que dividiu os espacos maritimos em 5 (cinco) compartimentos territoriais, a
saber: aguas internas, mar territorial, zona contigua, zona econdmica exclusiva e plataforma continental, devendo
restar claro que concernente as areas da plataforma continental e da zona de explora¢do economicamente exclusiva,
o Brasil ndo dispde de territorio, nem exerce soberania sobre as mesmas, mas tdo somente, na condi¢do de pessoa
juridica de direito internacional, detém, de forma exclusiva, as prerrogativas decorrentes do aproveitamento dos
recursos naturais ali produzidos, dentro os quais se inclui o petrdleo.

12 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do Petroéleo, Minério e Energia. Sdo Paulo, RT, 1* Edigao, 2014.
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recurso natural e mineral), convém decidir sobre se é desejavel explorar esse recurso,
e se for essa a opcao, em que nivel; ou se, por outro lado, € mais conveniente deixar
intocadas as suas respectivas reservas, fato esse que soa, no minimo, estranho,
tendo em vista que ja se percebe, no atual nivel de desenvolvimento e progresso do
conhecimento, dos avangos das barreiras da tecnologia e, sobretudo, em razdo das
inumeras pressdes exercidas, cada vez mais, com muito vigor, pelo setor ambiental,
que as reservas dos recursos naturais fosseis correm o risco muito acelerado de nao
mais serem aproveitadas no curto e médio prazo, sucateadas e substituidas que
serdo, inexoravelmente, por outras fontes de energia limpa.

Analisar a aplicagdo da teoria da justica distributiva intergeracional como
elemento justificador do regime de “compensacdo” ou da “participacdo nos
resultados”, via royalties, previsto no Artigo 20, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988
e regulamentado pela Lei n° 12.734/2012, considerados, ademais, o equilibrio
federativo e os objetivos republicanos, foi algo que perpassou pelo proprio modo de
interpretacao desse dispositivo constitucional antes referido (BRASIL, 1988; BRASIL,
2012).

Complementou-se o entendimento do problema, por meio da aplicagdo dos
marcos reitores da teoria da justiga distributiva intergeracional, tomando, igualmente,
como base a (1) analise econémica do direito, (2) os argumentos tedricos, de fundo
consequencialista, postulados, inicialmente, por Coase (2012) e secundados,
posteriormente, por Posner (2010) e Sen (2011) e, bem assim, (3) a analise de
conteudo dos julgados do STF.

Todo esse conjunto de dados e informagdes constituiu, portanto, em certa
medida, o objetivo do presente trabalho, visando identificar a presengca de
fundamentos de justica e em especial da aplicagéo das ideias que pautam a justica
distributiva intergeracional'3, confrontando-o, no dmbito das decisbes do Supremo
Tribunal Federal acerca do tema, com os elementos ja apontados em sede de decisao

cautelar, que possam subsidiar, no mérito, as razdes de decidir que o Plenario do STF

13'As balizas da justica distributiva intergeracional, sobretudo na hipdtese aqui estudada, relacionada com a
exploracdo dos recursos minerais fosseis, finitos e ndo-renovaveis, projeta a necessidade de que se procure nido
somente atender as necessidades das geracdes atuais, mas, face aos direitos fundamentais, justamente aqueles
positivados no ordenamento juridico interno, mas, em especial, as demandas projetadas das geragoes futuras, posto
que a exploracdo das reservas atuais de petroleo, sem que se leve em consideragdo os aspectos da apropriacdo ¢ a
eficiente aplicagdo dos resultados econdémicos advindos dos royalties, representa, em ultima andlise, uma
dilapidagdo do patrimdnio dessas mesmas geracdes.
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podera vir a adotar no julgamento da ADI 4.917 e outras correlatas a ela apensadas
que discutem a inconstitucionalidade do novo regime juridico de distribuicdo dos
royalties do petroleo decorrentes da producgao offshore no Brasil (Lei n°® 12.734/2012),
tema central da presente tese de doutorado.

Adotou-se, no caso, como hipétese de trabalho o fato de que a forma para
encontrar um parametro de justificagdo do regime de distribuicdo dos royalties
derivados da producéo offshore de petroleo no Brasil, de carater compensatoério, ao
menos para a Unidao, como previsto no Artigo 20, § 1°, da Constituicdo da Republica
de 1988 e que assegure a plenitude dos direitos fundamentais da sociedade e
contemple, igualmente, o equilibrio federativo, passaria por uma releitura do proéprio
dispositivo constitucional acima referido e sua contextualizagao interna em relagcéo ao
sistema (BRASIL, 1988).

Considerou-se, também, a tbnica do carater compensatério, haurida do
posicionamento do legislador constituinte de 1988, acerca de um dos elementos, mas
nao o unico, que constitui a base de calculo (SCAFF, 2014) sobre a qual deve ser
definido o montante dos royalties aferidos pela Unido, na condigdo de receitas
patrimoniais originarias, derivados da produgao offshore de petréleo no Brasil, como
previsto no Artigo 20, § 1°, da Constituigdo da Republica de 1988, levando-se, ainda,
em consideracao, destaco mais uma vez, os aspectos relativos a finitude das reservas
e da sua rigidez locacional, como pressupostos que permitem descortinar uma forma
de tratamento da questdo aqui trazida a baila e que assegure, de forma objetiva, a
plenitude dos direitos da Unido e dos demais entes federativos nacional e
subnacionais, contemplando o equilibrio federativo e atendendo os objetivos

republicanos, tudo isso fundado na ado¢do de um contexto tedrico que tome por

140 dispositivo constitucional do Artigo 20, §1°, “Artigo 20, §1°, da CF: “E assegurada, nos termos da lei, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administrag@o direta da Unido, participagao
no resultado da explorag@o de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragao de energia elétrica
e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdémica
exclusiva, ou compensagdo financeira por essa exploracao,” destaca, pois, dois critérios para a definicio de
receitas piblicas derivadas da exploracio de bens naturais, incluindo o petroleo, a saber: a compensacio ¢ a
participacio nos resultados. No tocante a essas duas possibilidades de base de célculo para pagamento de
royalties, apenas a ‘compensacdo’ estd instituida entre nos, por meio de legislagdo infraconstitucional, cujo
exemplo mais recente ¢ o da Lei 12.734/2012, com seus efeitos suspensos por for¢a de decisdo liminar deferida
em sede da ADI 4917, impetrada pelo Estado do Rio de Janeiro, pois do lado da hipotese da ‘participagdo nos
resultados’ ndo existem ainda critérios definidos, que, se existissem, deveriam onerar o lucro dos
empreendimentos.
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empréstimo elementos da teoria da justiga distributiva intergeracional’® e um construto
juridico-filosdfico, de fundo pragmatico-consequencialista, no ambito da abordagem
classica da Analise Econ6mica do Direito e de viés voltado para as questdes de
natureza econdmica, a despeito de posigdes contrarias (ROCHA, 2015).16

O anuario estatistico brasileiro do petroleo, gas natural e biocombustiveis de
2020, produzido pela Agéncia Nacional do Petréleo,' informa que as reservas de
petréleo brasileira estao assim distribuidas, a saber: “Reservas de Petréleo (em
milhdes de barris de petréleo) em 2019: Reservas Continentais: 604,5; Reservas
Maritimas: 21.209,3” (Agéncia Nacional do Petréleo, 2020).

Os numeros falam por si s6, evidenciando pelo simples olhar a predominancia
e a importancia, dos recursos de petroleo no ambiente maritimo, fruto do incremento
dos esforgcos de pesquisa e investimentos realizados pela Petrobras.

Partindo-se de uma concepcgéo de federalismo cooperativo, como proposto pela
Carta Constitucional de 1988 (ARAUJO, 2009), procurou-se justificar, no contexto da
atual pesquisa, a discussao acerca dos elementos condicionantes da distribuicao dos
resultados econémicos decorrentes dos royalties do petroleo na area da plataforma
continental brasileira, que possibilitasse um quadro de equilibrio e simetria entre os
entes federativos nacionais e subnacionais no Brasil, capaz de alavancar, de modo
eficiente, as politicas publicas e que resultassem em progresso e minimizagao dos
desequilibrios regionais.

Compreender a questdo do federalismo, relacionado com a tematica dos
royalties do petroleo, a partir de uma analise politico-juridica, calcada em uma
abordagem critico-reflexiva, associando teoria e pratica, e embasada ndo somente
em viés de cunho dogmatico e positivista, mas amparada, por outro lado, em uma
avaliagao tedrica fundada numa moralidade politica, enquanto imparcialidade, posto
que a imparcialidade constitui na esfera publica elemento preponderante para a

promocgao da justica, representa uma das justificativas maiores do presente trabalho.

5 A ideia de justiga intergeracional utilizada como um instrumento aplicavel a defini¢do da distribuigdo dos
royalties, considera a variavel temporal que é, usualmente, utilizada, entre nods, pela figura do Fundo Social, se
antepde ao sistema de definigdo da distribuigdo focado em elementos geograficos ¢ fundados, tdo somente, em
critérios de federalismo fiscal, constitucionalmente previsto, no Brasil, como de natureza cooperativa.

16 Como a posi¢do defendida por, ROCHA, Eduardo Morais de. Royalties do Petroleo: Uma Analise Juridica e
Econdmica. In. DERZI, Misabel Abreu Machado, JUNIOR, Onofre Alves Batista, MOREIRA, André Mendes
(organizadores)Estado Federal e Tributagdo; das origens a crise atual. Belo Horizonte, Arraes Editores, 2015.

17 Os dados referidos podem ser consultados na publicagdo do Anudrio estatistico brasileiro do petroleo, gas
natural e biocombustiveis, edigdo de 2020 e estdo disponiveis para download em http://www.anp.gov.br (consulta
realizada em 01.01.2020.
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E a partir desse tipo de abordagem pratico-tedrica que se objetivou encontrar
os rumos para entender mais profundamente as nuances da reparticdo dos resultados
econdmicos decorrentes dos royalties do petroleo e a sua repercussao no ambito da
questao federal, dentro de um contexto que permita, a partir da identificagdo das
simetrias horizontais dos entes federados, destacar os valores da democracia,
liberdade e igualdade, sem o que dificilmente sera possivel atingir as finalidades de
uma federagao realmente justa, na qual os entes federativos, respeitadas as suas
diferencas, convivam dentro de um razoavel padrao de equilibrio e harmonia.

Em face de todas as alegac¢des antes apontadas tornou-se justificavel discutir
a tematica proposta pelo presente trabalho, dada a sua relevancia e importancias
econdmica, juridica, politica e social e o conteudo de carater interdisciplinar que o
envolve, buscando-se, assim, entender qual a forma de divisdo dos resultados
econdmicos decorrentes dos royalties do petrdleo que mais se ajusta aos objetivos e
finalidades do modelo federativo brasileiro.

Finalmente, procurando sempre dar eficacia ao direito, buscou-se, por meio da
identificacdo de um apropriado instrumento de distribuicdo dos royalties do petrdleo,
considerada a producao offshore, destacar a relevancia que tais recursos trardo para
o aperfeicoamento de uma plataforma de desenvolvimento e crescimento econémico,
levando em conta a natureza finita do petréleo, o principio da rigidez locacional e a
sua importancia na geragao de receitas publicas (SCAFF, 2014).

A promogéo da analise do regime de divisdo dos royalties (POSTALI, 2002;
scaff, 2014)'8 e da exploragao offshore de petréleo, parte, na verdade, do marco legal
do petréleo, calcado na Lei n° 9.478/97 (Lei do Petréleo), na Lei n°® 12.351/2010 (Lei

18 0O conceito de royalties, como um dos elementos da renda mineral e dos recursos naturais como um todo
(renovaveis e ndo renovaveis), no caso particular do petrdleo, constitui tema complexo, tendo em vista as intricadas
previsodes legais e que, no caso particular do Brasil, ja eram conhecidas desde o advento da Lei n. 9.478/97 (Lei
do Petroleo), bem assim, da propria Lei 2.004/1953 (Criag@o da Petrobras) representando o género de receitas
publicas, patrimoniais e origindrias, nas quais os royalties atuam juntamente com mais trés instrumentos de
arrecadacdo, tipicas dos contratos de concessao (Lei n. 9.478/97), quais sejam: bonus de assinatura, participacdes
especiais e pagamentos pela ocupacio e retengdo de areas (Postali, 2002), definindo-se a concessao, a partir de um
processo licitatorio, a favor daquele que ofertar o maior bonus de assinatura. Essa estrutura legal, da participacao
governamental definida pela Lei n. 9.478/97, passou a ter outro tipo de enquadramento, com o advento da Lei n.
12.351 (Lei do Pré-sal), preservando, contudo, a figura dos royalties. Em sua ideia inicial, o royalty ¢ a palavra
inglesa que traduz a ideia daquilo que pertence ao Rei. No fundo, o royalty ndo significa uma participag@o nos
resultados econdmicos advindos da produg@o mineral ou dos recursos naturais /atu senso, mas a propria assertiva
da soberania e dominio sobre as riquezas minerais e recursos naturais inseridos na esteira da titularidade dominial
da Unido (SCAFF, 2014).
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do Pré-sal), e, bem assim, na Lei n® 12.734/2012"%, que alterou a primeira e encontra-
se contestada, em sede de ADIs (n° 4916, n® 4917, n°® 4018 e n° 4020), no Supremo
Tribunal Federal, propostas pelos Estados do Espirito Santo, Rio de Janeiro,
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, respectivamente, e
ja contando, a essa altura, com a suspensao dos seus efeitos, por meio de decisao
liminar, de carater cautelar, ad referendum do Plenario do Supremo Tribunal Federal,
da lavra da Relatora para o processo, Ministra Carmem Lucia, em 18.03.2013 (ADI
4917)%°, tendo em vista os questionamentos acerca de um suposto desequilibrio
federativo, do comprometimento das receitas publicas e de outras distorcbes de
natureza econdmica infligidas a determinados entes federativos da regido sudeste,
tidos como Estados Produtores, em especial o Estado do Rio de Janeiro, que passaria
a perder, em tese, uma fatia consideravel desses recursos, com o advento do novo
regime de distribuicdo de rendas (BRASIL, 1997; BRASIL, 2010; BRASIL, 2012).

Os argumentos da decisao liminar suspensiva, monocratica e de carater
cautelar, deferida “ad referendum” do Plenario do Supremo Tribunal Federal, da lavra
da Ministra Carmem Lucia, na ADI 4917, a qual estdo apensadas as demais acdes
constitucionais correlatas, anteriormente citadas, em 18.03.20132%', traz a baila um
intenso debate, que coincide com o proprio objeto da presente tese de doutorado, cujo
detalhamento far-se-a mais adiante, em capitulo proprio.

Na decisdo liminar a Ministra Relatora deferiu a medida cautelar, acolhendo o
argumento autoral e consagrando aos Estados produtores e confrontantes e bem

assim os Municipios confrontante e afetados, a titularidade de direito subjetivo a

19 A Lein. 12.734/2012, define, em resumo, um novo quadro de distribuicdo dos royalties do petroleo, destacados
a partir da promulgagdo dos vetos validados pelo Congresso Nacional, definindo novas aliquotas de participagdo
e consolidando a 16gica da partilha dos resultados econémicos dos royalties derivados da produgdo de oleo e gas
natural no mar territorial, na plataforma continental e na zona econdmica exclusiva, para todos os Estados da
Federacao, ideia que, atualmente, estd em discussdo no bojo das Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade, no
Supremo Tribunal Federal, propostas pelos Estados do Sudeste.

20O atual estado da arte a respeito do assunto aponta, com base na Lei n. 12.734/2012, tendo em vista a medida
liminar concedida pela Ministra Carmem Liicia, para a suspensdo dos efeitos de varios dos seus artigos (42-B; 42-
C; 48,11, 49-A; 49-B; 49-C; 50, §2°; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D e 50-E, relativos a divisdo dos resultados econdmicos
dos royalties de petrdleo, derivados da produgédo offshore, por todos os Estados da Federagao.

2l A¢do Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo Governador do Estado do
Rio de Janeiro, em 15.03.2013, impugnando as novas regras de distribuigdo dos royalties ¢ participagdes especiais
devidos pela exploragdo do petroleo, introduzidas pela Lei 12.734/2012. Acessado por meio do link
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A%2F %2 Fwww.stf.jus.br%2Fportal %2Fpeticaolnic
ial%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo0%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37tbdb386e9943154af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C
1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbUITXS5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0stf.jus.br, em 14.06.2020.
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https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
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participacdo nos royalties derivados da produgao offshore, sobremodo aquele que
define o direito fundamental a autonomia federativa dos seus distintos entes.

As discussdes postas nessas ADIs, caso sejam decididas como improcedentes,
prevalecendo o novo marco da partilha dos royalties definidos pela Lei n® 12.734/2012
(BRASIL, 2012), constitui, no presente momento do estado da arte, o ponto de
destaque, cujo desate podera estabelecer uma moldura importante em torno da
matéria, vindo a impactar, profunda e quica negativamente, os interesses de alguns
Estados da Federacéo, ditos produtores e confrontantes com as zonas marinhas de
producdo de oleo e gas natural, e bem assim os Municipios afetados, abrindo um
cenario diverso, desconhecido até o surgimento do novo posicionamento do legislador
federal, embasado em outro tipo de entendimento e argumentagao, a partir de uma
nova logica, pautada pela premissa de que “poucos devem perder para que muitos
possam ganhar”.

Todavia, a continuar, no pleno do Supremo Tribunal Federal, a prevaléncia dos
fundamentos que foram utilizados na concessdo da medida cautelar, da lavra da
Ministra Carmem Lucia (ADI 4917), a primeira observagdo a que se pode chegar,
nesse momento, € a da decisdo pela inconstitucionalidade da Lei n° 12.734/2012
(BRASIL, 2012) e quiga um retrocesso na forma de encarar a tematica da distribuicao
dos royalties entre os entes federativos nacionais e subnacionais.

No entanto, a elucidacéo desse problema, que afeta, de uma forma ou de outra,
toda a federagdo, ainda esta longe de vir a ser apaziguado, pois algumas questdes
importantes ndo foram, ainda, objeto da decisdo prolatada pela Ministra Carmem
Lacia (ADI 4917), dentre elas a natureza juridica dos royalties, o pretenso
envolvimento de um componente tributario, relativo ao ICMS, inserido na quest&o e a
prépria elucidagdo hermenéutica do conteudo, significado e alcance da norma
constitucional do Art. 20, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), e que
esperamos sejam superadas no momento da analise da referida agao constitucional
no Plenario do Supremo Tribunal Federal.

A analise da bibliografia disponivel?? demonstrou que a questio da distribuicdo dos
royalties da exploracéo offshore de petréleo tem tido, de um lado, a sua discusséao

ancorada preferencialmente em argumentos expressamente dogmaticos, e que, ao

22 Vide as referéncias de bibliografia citadas no final do texto, nas quais pode se ter uma dimens&o dos intimeros
registros que ddo conta do atual estado da arte que cerca a analise da distribui¢do dos royalties e os seus
desdobramentos.



30

menos nessas nossas analises, sao insuficientes para a elucidacdo dessa questao
complexa; e por outro lado, trazem a baila argumentos embasados em entendimentos
questionaveis (por exemplo, o direito aos royalties assegurado aos Estados
Produtores, decorrentes da producdo no ambiente offshore, tese que pode ser
discutida e até mesmo afastada, com base, a principio, em singelos elementos de
Direito Internacional e do Direito do Mar)?3.

Essa nao tem sido a tbnica das manifestagdes de uma boa parte de juristas que
tratam a questdo em comento, defensores dos direitos dos Estados ditos produtores,
mas que, todavia, deixam transparecer, nos seus argumentos, um claro viés de
carater corporativo e de prevaléncia de interesses regionais de determinados entes
federativos?* (BICHARA; MONTENEGRO, 2015), sobretudo aqueles da regido
sudeste do pais, beneficiados até aqui fortemente pelos resultados econémicos dos
royalties decorrentes da produgéo offshore, em detrimento, dos interesses legitimos
dos outros entes federais como se tentara comprovar.

Nao sao diferentes os posicionamentos pelos quais, os ditos Estados
Produtores fundamentam, eles mesmos, as suas razdes nas Acbes Diretas de

Inconstitucionalidade, ora em apreciagdo na mais alta Corte de Justica do pais.

1.1 IMPORTANCIA ECONOMICA E JURIDICA DOS ROYALTIES

A importancia do tema em comento se faz presente a partir da observacao de
varios elementos de naturezas econémica e juridica, fundamentalmente.

A partir da perspectiva econémica, convém salientar, em primeiro lugar, que
a producao de petréleo no Brasil, teve inicio com a exploragao onshore, a partir do
conhecimento haurido dos estudos geoldgicos desenvolvidos no ambito das bacias
sedimentares em ambiente continental e que constituiu, durante algum tempo, a

primeira trincheira da exploracao de petréleo em solo patrio.

23 Posicdo adotada, a titulo de exemplo, por Sacha Calmon Navarro Coelho (COELHO, 2013). Royalties do
Petroleo: A lei nova é constitucional — a lei federal n® 12.734/2012 e as convengdes sobre o direito do mar. In
DERZI, Misabel Abreu Machado, JUNIOR, Onofre Alves Batista, MOREIRA, Andre Mendes (Organizadores).
Estado Federal e Tributagao: Das Origens a Crise Atual. Belo Horizonte, Editora Arraes, 2015.

24 Port todos, vale destacar o trabalho de Luiz Gustavo A. S. Bichara e Matheus Reis e Montenegro, publicado
em 2015 na obra Estado Federal e Tributacdo — Das Origens a Crise Atual, Organizada por Misabel Machado
Derzi, Onofre Alves Batista Junior e André Mendes Moreira, sob o titulo Royalties do Petréleo — Uma analise
juridica e economica.
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Com o “aparente esgotamento” do ambiente geolégico das bacias
sedimentares continentais, restou aberta uma nova fronteira de pesquisa de dleo e
gas, na ambiéncia offshore, provocando uma alteragao de rumo nos investimentos da
Petrobras, redirecionados para o campo geoldgico dos modelos marinhos.

O sucesso econbmico dessa nova opgao politica e estratégica de pesquisa
desse recurso natural e que provocou o redirecionamento dos investimentos da
Petrobras, das areas continentais (onshore) para as areas da plataforma continental
(offshore), torna-se evidente com a comprovagdo de novas e importantes
descobertas, implicando, pois, no aumento substancial das nossas reservas de 6leo
e gas, incorporadas ao acervo da estatal de petréleo, possibilitando, ademais, um
claro incremento da produgao.

A titulo de comprovagao desse resultado exitoso, os dados da figura abaixo
(Crescimento das Reservas de Petrdleo — fonte ANP, Agéncia Nacional de Petrdleo),
mostram claramente a curva de evolugao anual das reservas de petréleo brasileiras,
em bilhdes de barris, e, 0 mais importante, € que tal fato coincidiu com a mudanca da
politica de exploracédo adotada pela Petrobras, priorizando a exploragao offshore, por
volta de 1990 e sobretudo a partir de 1995 com a flexibilizagdo do monopadlio da Unido
em face da Emenda Constitucional (EC) 09/95 (BRASIL, 1995).

CRESCIMENTO DAS
RESERVAS DE PETROLEO
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Figura 1 Crescimento das Reservas de Petréleo (Fonte: ANP, 2020)

Observe-se, na figura antes mencionada, que o crescimento exponencial das

reservas de petréleo a partir de 1995, coincide, de um modo geral, com a flexibilizagao
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do regime do monopdlio constitucional da Unido, em relagdo ao petréleo, resultado
dos reflexos da Emenda Constitucional 09/95 (BRASIL, 1995).

Nao resta duvida que a EC 09/95 (BRASIL, 1995) ao flexibilizar o monopdlio da
Unido na area do petréleo, abrindo margem para a participagdo de investidores
privados no setor, trouxe uma nova dimensido para as atividades de exploracao,
refletida, no caso, no quadro do crescimento das reservas nacionais de petroleo.

Apenas como registro de mais uma componente econdmica do tema, convém
destacar que as atividades envolvendo petroleo e gas natural, representam uma das
principais fontes de receitas do pais, tendo movimentado, apenas em 2010, mais de
500 bilhdes de reais, conforme afirmam Gustavo Brigagao e Bruno Lyra (2015), em
artigo de obra coordenada pela jurista Mizabel Derzi (2015).

Dados comprovam?® um recorde de producgdo brasileira de petréleo, tendo
atingido um patamar de 3,74 milhdes de barris de dleo equivalente por dia (boe/dia),
representando um acréscimo de 57,71% em relagdo aos numeros de 2010 (ANP,
2020).

Em 2020, a produgdo nacional atingiu o montante recorde de 3.740.612,09
barris de petréleo equivalente por dia, destacando-se que na ultima década o
incremento de producao se deu de forma constante, a excecdo apenas dos anos de
2012 e 2018 (ANP, 2020).%6

Convém destacar, que em 2020, a contribuicdo do présal no montante global
da produgéo foi da ordem de 68,61%, comparado com apenas 1,53% em 2010 (ANP,
2020).%”

Considerando a muito provavel escalada da produgao, projetada a partir do
aprofundamento dos trabalhos de exploracdo na area do pré-sal, € possivel admitir
que se venha a ter, no curto prazo, um aumento substancial nos rendimentos
econdmicos derivados da industria do petréleo, incluindo a parcela de royalties.

Ha estimativas de que a producgao de petroleo seja triplicada no médio prazo e
que os precos se mantenham em meédia no patamar atual, podendo essa receita
publica subir para um patamar de quase o dobro do que o imposto sobre o cheque (a
antiga CPMF) arrecadava anualmente. Isso sem contar o aumento esperado na

arrecadacao de impostos, como o de renda, ou das contribui¢des, como € o caso

5 Dados divulgados pela Agéncia Nacional de Petroleo, no site www.gov.br (acessado em 05.07.2021)
26 Idem
¥ Idem
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daquela que incide sobre o lucro liquido, sem falar dos ganhos financeiros que a
prépria negociagao de petroleo e gas natural podera gerar, considerada a parcela de
petroleo da Unido resultante dos contratos de partilha de produgao na regido do pré-
sal (AFONSO; GOBEETTI, 2008)%8.

Convém, ainda, lembrar que, em momentos de escassez de receitas e em face
da dificuldade da ampliacdo da matriz de arrecadacado de tributos, pois, no caso
brasileiro, a carga tributaria ja se queda em niveis insuportaveis, a busca, pelo Estado,
de fontes alternativas de receitas, sempre é perseguida, de sorte que a geragéo de
recursos advindos dos royalties decorrentes da produgédo de petroleo constitui, de
modo irretocavel, uma fonte de receitas altamente desejavel, o que, do ponto de vista
econdmico, coloca em destaque a importancia do tema em comento.

O petroleo tem sido efetivamente apontado como uma commodity,?® um bem
natural (mineral) estratégico, de grande relevancia em nivel mundial e influenciador
de inumeras questdes politicas, econdmicas e sociais (AFONSO; GOBEETT]I, 2008).

Nado é menos verdade que o petroleo tem se mostrado irresistivelmente
atraente como objeto de estudo e tema de varias discussdes nos mais variados
campos, desde quando se tornou a principal commodity da economia moderna.

No Brasil, como de resto em outros tantos Estados nacionais, onde a legislacéo
tem sofrido oscilagdes de conteudo, mais ou menos recentes, com a opg¢ao politico-
constitucional de uma maior participagdo do Estado, materializada no regime do
monopolio e uma certa flexibilizagao na participacédo do Estado, a partir do advento da
Emenda Constitucional 09/95 e a Lei do Petrdleo (Lei n°® 9.478/97) (BRASIL, 1995;
BRASIL, 1997) e o consequente envolvimento do setor privado nacional e
internacional, a producdo de petroleo tem tido papel fundamental como elemento
indutor no desenvolvimento econémico, a despeito das mazelas observadas em varias
areas (riscos ambientais, impactos sociais), mas que no caso brasileiro tém ocorrido
de forma pontual e, de certa forma, insignificante. nas quais a exploragao de petroleo
tem criado enormes distor¢des e prejuizos.

Aqui entre nds, mormente apds a descoberta das reservas do pré-sal, na area
da plataforma continental, e as grandes expectativas geradas a partir dos enormes

resultados econdmico-financeiros previstos em face da exploragdo offshore, essa

28 Informagdo obtida do artigo produzido pelos economistas José Roberto Rodrigues Afonso € Sérgio Wulf
Gobeetti.
2 Commodity sdo matérias-primas que possuem baixo indice de industrializagdo.
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tematica tem sido objeto de variadas analises dentro da perspectiva multidisciplinar e,
sobretudo, no amplo campo do direito.

Muito embora a exploragao de petroleo ocupe, sem duvida, papel de destaque
no ambito da promogao do desenvolvimento econdmico, o seu papel indutor na
economia, independentemente do nivel de desenvolvimento do Estado (IKEIN;
ANIGBOH, 1998)% a ser considerado, suscita varias questoes (finitude de recursos,
rigidez locacional, doenca holandesa), no minimo contraditérias, e que decorrem da
prépria natureza intrinseca desta atividade.

Basta lembrar, em primeiro lugar, o carater finito desse bem mineral, fator que
coloca toda a industria petrolifera em clara perspectiva de dificuldade quanto ao seu
prognostico de desenvolvimento de longo prazo.

Destaque-se, ainda, que a atividade petrolifera constitui uma daquelas que
demandam altissimo grau de investimento e especializagdo, sendo essa mais uma
das questdes a serem consideradas, de forma muito particular, sobretudo no que
tange aos campos de exploragcdo na area do pré-sal brasileiro, sem deixar de
reconhecer que no nosso caso a Petrobras reune um acervo respeitavel de
conhecimento técnico e dominio do estado da arte no setor.

E que dizer, pois, das questdes relacionadas ao meio ambiente e as politicas
de substituicdo que sao continuamente levadas em conta pelos distintos Estados
nacionais, em que pese a participagdo atual ainda amplamente majoritaria da
participacdo do petroleo como fonte destacada e matriz de geragdo de energia
mundial? Claro que tais variaveis ja passam a ser amplamente consideradas por todos
aqueles que atuam no setor.

N&o resta duvida, por outro lado, a enorme gama de dificuldades que a industria
petrolifera tem que assumir quando confrontada com a politica de precos mundiais
que rege essa commodity, ja que as oscilagdes no nivel de pregos observadas na

analise da série histérica da exploragao de petroleo, em nivel mundial, demonstram,

30 Um caso emblematico situa-se no continente africano, mais especificamente na Nigeria onde a exploragio do
petroleo tem gerado enormes transformagdes politicas e economicas. “Nigeria as a nation has the potential to
harness and manage its vast human and natural resources effectively to promote growth and development”.
Contudo, a commodity esteve relacionada a inimeros fatos marcantes da historia nacional, como a manutengao do
governo militar por mais de 30 anos, os desdobramentos da guerra civil de 1967, os violentos conflitos sociais do
Delta do Niger e as inimeras manifestagdes de corrupgao, que tem resultado num baixo grau de industrializagao,
uma agricultura insuficiente € uma mineracao claudicante, fazendo com que o governo se demonstrasse incapaz
de administrar adequadamente as riquezas advindas dos petrodolares e sem forgcas para promover uma melhor
condi¢do de vida para a populagdo nigeriana.
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claramente, os problemas que tal pardmetro desempenha no setor, sendo
indispensavel aqueles que se voltam para o desenvolvimento de qualquer politica de
gestao na area do petréleo estejam permanentemente atentos nédo somente a questao
da espiral de precos, mas também em tudo aquilo que envolve o problema dos
investimentos de longo prazo.

Nao se deve deixar de lado, também, a questdo da doenca holandesa, como
mais um desses paradoxos, observada na Holanda nos idos de 1950, em face da
exploracdo dos campos de dleo e gas naquele pais e os efeitos decorrentes da
valorizagdo da moeda nacional e consequente desvalorizacdo das suas industrias,
ocasionando um destacado processo de desindustrializagado ao tornar mais viavel a
importacdo de produtos estrangeiros do que a sua produ¢do no mercado interno
(BERCOVICI, 2011).

De uma certa forma, pode-se afirmar que o efeito da doenca holandesa, de
modo analogo, ja se faz sentir, segundo alguns (VILLAS BOAS, 2020)3', no Brasil, na
medida em que os royalties decorrentes da exploragao offshore de petrdleo na area
da plataforma continental, distribuidos entre os Estados produtores, ndo apresentam
a contrapartida relevante, que seria de se esperar, no que tange ao grau de
desenvolvimento econdmico correspondente ao incremento das receitas publicas.

Ao contrario do que se poderia supor como razoavel, resta comprovada, em
muitos casos, como acontece entre nds, muito especialmente no leste fluminense, a
decrescente incidéncia de recitas tributarias e o aumento das despesas correntes nos
Estados produtores aquinhoados com a reparticdo das receitas de royalties
decorrentes da exploracdo de 6leo na plataforma continental brasileira
(MERCADANTE, 2010).%2

Deve-se considerar, todavia, que em face de distintas situagdes e
circunstancias, esses paradoxos inerentes a industria do petréleo, podem repercutir

de modo diferente no processo de indugdo do desenvolvimento econdmico,

31 Municipios que mais recebem verba do petréleo no Estado do Rio de Janeiro, ao contrario do que se poderia
esperar, apresentam pouco avanco nos indices sociais, segundo informa a empresa de consultoria MACROPLAN
(obtido do site da MACROPLAN https://www.macroplan.com.br em 21.02.2019).

32 Convém salientar o pensamento de Mercadante (MERCADANTE, 2010), que aponta para as agruras decorrentes
das atividades da industria do petroleo na regido offshore, mostrando que, no leste fluminense, em que pese os
extraordinarios patamares de royalties oriundos da produgdo offshore de petrdleo, ndo restaram caracterizados os
resultados econdmicos desejaveis em face desse tipo de atividade, o que, de inicio, sugere um perfil, no minimo,
contraditdrio.
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contribuindo tanto para a aceleragao do processo de crescimento, como, ao contrario,
ser um fator de desestabilizacdo desse mesmo processo.

Veja-se, por exemplo, a questdo da Venezuela, pais rico em reservas de
petréleo, sétimo produtor mundial de 6leo, com reservas estimadas superiores a 80
bilhdes de barris, segundo fontes da OPEP, mas com uma economia totalmente
esgarcada e em franco e profundo processo de desestabilizagdo, deixando totalmente
comprometido todo o processo de desenvolvimento econdmico daquela nagéo.

Claro que nao se pode atribuir tal resultado a questao isolada do petroleo, mas
a uma série de outros fatores que atuam e atuaram conjuntamente, tais como o baixo
grau de industrializagdo daquele pais, a espiral de pregos mundiais do petrdleo que
em muito impactou toda a cadeia produtiva nacional de petréleo venezuelana, o déficit
fiscal, a escalada da divida publica, o aprisionamento da economia nacional aos
grilhdes da politica rentista e, mais importante do que tudo, a desvalorizagdo dos
precos do petroleo no mercado mundial de comodities e que, ao fim e ao cabo, levou
0 pais a vivenciar o desgaste profundo das suas reservas cambiais e o
aprofundamento de uma crise politica e social sem precedentes (MARINGONI,
2011).33

Portanto, o que seria um passe livre para um futuro promissor tem se
transformado, nos ultimos tempos, na Venezuela, mais em um pesadelo sem
perspectiva de reversao.

Sao apropriadas, neste sentido, as criticas do saudoso professor e economista
Celso Furtado (2008)3*4, a saber:

E interessante observar que o desenvolvimento venezuelano, ainda que se
apresente em termos muito diferentes do usual das economias latino-americanas,
criou problemas que exigem solugdes correntes nessas economias. Com efeito, na
quase totalidade das economias latino-americanas, os problemas mais
fundamentais sdo escassez relativa de capital e reduzida capacidade para importar.
(...) Na Venezuela a situagao é praticamente oposta: o sistema tende a afogar-se
em excesso de capacidade para importar € de recursos financeiros. Mas esse
mesmo processo de afogamento criou o desequilibrio fundamental entre o nivel

33 Convém atentar para o ensinamento de Maringoni (MARINGONI, 2017), quando destaca aspectos da mais alta
relevancia para comprovar as razdes pelas quais a Venezuela passou a sofrer os reflexos negativos decorrentes da
exploracdo de 6leo e gas, cujos resultados ndo contribuiram para o que se esperava fosse representar os melhores
padroes de desenvolvimento econdmico.

3% Em que pese o fato de deter enormes reservas de 6leo e gas, a Venezuela ndo reflete, no ambito social, nem
tampouco, no campo do desenvolvimento econdmico, os reflexos que seria de se esperar dos resultados gerados a
partir da induastria de petrdleo, observando-se, ao contrario, diante de uma naclo detentora de enormes
potencialidades no campo de 6leo e gés, a identificacdo de uma situagdo de extremo desconforto e desequilibrio
de sua economia (FURTADO, 2008).
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médio da produtividade e o dos salarios monetarios — em relagdo aos paises que
concorrem no mercado venezuelano. Este desequilibrio esta na raiz do que
chamamos as ‘peculiaridades’ do desenvolvimento da economia deste pais.
(FURTADO, 2008)

Nao obstante a presenca de todos esses paradoxos observaveis na industria
petrolifera, o fato verdadeiro € que, ainda assim, a exploragao de petréleo continua
desempenhando um papel importante como elemento indutor no desenvolvimento
econdmico e disso ndo podemos nos afastar.

Neste sentido, o exemplo da Noruega €, sem duvida, marcante e bastante
ilustrativo para todo aquele que se dedique a construir uma base tedrica acerca da
industria do petréleo e sua repercussao como elemento indutor do desenvolvimento
econdmico, muito embora, o exemplo desse pais, ndo possa ser importado e aplicado
diretamente no caso brasileiro, sem levar em consideragdo as peculiaridades e
circunstancias proprias do Brasil e, sobretudo, sem apreciar as balizas do nosso
modelo federativo®® (GPFG, 2020).

Fato € que as mesmas preocupagdes que cercaram paises como a Noruega,
grande produtor de éleo, também devem fazer parte do conjunto de alertas a serem
colocados diante de todos aqueles que se devotam ao estudo do tema no Brasil,
mormente apds a descoberta das reservas do pré-sal na plataforma continental
brasileira, situagdo que requer os mesmos cuidados ja utilizados por tantos outros
paises, a exemplo da Noruega que, entre outras medidas, criou um fundo soberano,
com aplicagao dos recursos no exterior, como forma de mitigar os efeitos nocivos da
abundancia de oOleo e poder deter, assim, a possivel desvalorizacdo da moeda
nacional, desenvolveu os cuidados no que tange as questdes relativas a necessaria
diversificagado da industria local, na qual as politicas de conteudo local devem assumir
posicdo de destaque e tomou as medidas que visam evitar o descompasso cambial
que, de forma alguma, em se tratando de um programa de longo prazo de exploragéao
de oleo e gas, pode ser deixado de lado (GPFG, 2020).36

35 Registre-se, por importante, ao nosso sentir, os aspectos relacionados com o modelo de Estado, a dimensdo
continental da nacdo brasileira e as imensas desigualdades regionais que sdo marcantes no Brasil e que constituem
alguns dos motivos pelos quais a questdo da experiéncia da Noruega deve ser encarada com algumas reservas.

3¢ In Norway, The Government Pension Fund Global, originally called Government Petroleum Fund, was
established in 1990 to ensure a long-term perspective in the management of government petroleum revenues. At
the end of 2020, the fund’s market value was just under NOK 11.000 billion. This corresponds to around NOK 2
million per registred person in Norway (informagao obtida do site

https://www.norskpetroleum.no/en/economy/management-of-revenues/ (acessado em 05.07.2021).
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Nada disso, porém, sera valido se continuarmos, no caso brasileiro, a adotar
as opgdes que levem a uma interpretacdo minimalista da questdo federal, sem
considerar as demais demandas de ordem legal, econémica, politica e social que as
exploragdes de petrdleo, independentemente do local onde s&o processadas, sempre
trazem a baila.

Muito embora a exploracao de petréleo constitua, sem duvida, uma ferramenta
de indugao do crescimento econdmico e desenvolvimento social, o atingimento dessa
meta carece da utilizagdo de medidas que devem ter como pressupostos, op¢des mais
racionais, focadas, sobretudo, nas politicas de partilha de royalties consideradas, no
caso brasileiro, as peculiaridades do nosso Estado Federal.

Do lado do direito, a partir de uma percepcéo essencialmente juridica, € notoria
a importancia do tema analisado nessa presente tese de doutorado, pois ndo se pode
negar que os recursos advindos dos royalties do petrdleo sdo receitas financeiras do
Estado, vinculadas a um bem de propriedade da Uniao, esteja ele em lavra ou nao,
constituindo propriedade distinta do solo, para efeitos de exploracdo ou
aproveitamento, nos exatos termos do Art. 176 da Constituicdo Federal de 1988 e
que, a depender do regime contratual de exploragao aplicado (concesséo, partilha de
producao ou outros), podera passar a figurar, de forma maior ou menor, na esfera
patrimonial de entes privada, também aqui, nos exatos termos do Art. 176, da
Constituigdo Federal de 1988, garante ao ente responsavel pela exploragédo a
propriedade do produto da lavra.

Destaque-se, desde ja, a condicao de bens da Unido atribuida pelo legislador
constitucional de 1988 aos recursos minerais, inclusive os do subsolo (Art. 20, IX, da
Constituigao Federal de 1988) e os recursos naturais da plataforma continental e da
zona econdmica exclusiva, definida quanto aos seus limites em normativos expressos
da Convencgéo do Direito do Mar (Convengao de Montego Bay).

Portanto, do ponto de vista do patriménio, com foco nos normativos antes
referidos da Constituicdo Federal de 1988, os bens minerais e os recursos naturais
nao-renovaveis (petroleo, por exemplo) sdo bens da Unido, muito embora a o
legislador constitucional assegure distribuicdo, conforme a lei, dos resultados
econdmicos de sua exploragéo, conforme expressamente afirma, no caso especial do
petréleo, o Art. 20, §1°, da Carta da Republica de 1988.

Ao definir os recursos minerais e naturais como bens da Unido, a Constituicao

de 1988 permite que se traga a baila a discusséo acerca da natureza juridica desses
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bens, havendo na doutrina alguma discussao e posicionamentos divergentes sobre o
tema.

Ao fim e ao cabo, qual a classificagao juridica desses bens da Unido? Que tipo
de bem seria esse?

A palavra bem pode ser analisada a partir de varios olhares, interessando a
nds, nesse momento, o seu conceito juridico, ou seja, aquele que atribui a nogao de
bem “aos valores materiais ou imateriais que poder ser objeto de uma relagao juridica”
(MONTEIRO, 2003).

Assim, bens s&o coisas materiais ou imateriais que agregam valor econémico
e que podem ser objeto de uma relagao juridica, ou seja, que possa ser apropriado e
tenha subordinagao juridica ao seu titular (DINIZ, 1998).

Tomando a pauta do Cdédigo Civil, pode-se dividir os bens, com foco no critério
da titularidade do dominio, em bens publicos e bens privados, os primeiros como
sendo da titularidade de pessoas juridicas de direito publico interno.

Nessa linha, pode-se afirmar que sao bens publicos, a teor do que dispde o Art.
98 do Cddigo Civil, todos aqueles que sao de dominio nacional e pertencem as
pessoas juridicas de direito publico interno.

Ainda com base no Cdédigo Civil é possivel classificar os bens publicos em (a)
bens de uso comum do povo; (b) bens de uso especial e (c) bens dominicais.

Dessa modulagao classificatoria adotada pelo Codigo Civil pode-se arguir
algumas observagdes, a saber:

1. Os bens de uso comum nao se integram na esfera de patrimonialidade de
quem quer que seja, nao se afirmando nos moldes individuais, mas como
direito coletivo de ordem publica (MARQUES NETO, 2009). Nessa mesma
linha entende Pontes de Miranda, citado por Fernando Facury Scaff, de que
“o titular do direito sobre os bens (de uso comum), ndo é pessoa de direito
publico — é o povo mesmo, posto que ao Estado cabe velar por eles (......)
O uso comum € exercicio de direito publico, e ndo de direito privado
(SCAFF, 2014);

2. Os bens afetados a algum uso especial conferem, com foco no interesse
publico, direito exclusivo ao utente, sendo o seu usuario direto o Poder
Publico, constituindo propriedade privada do Estado, afetada a uma

determinada utilizac&o especial (SCAFF, 2014);
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3. Jaos bens dominicais sdo bens publicos nao afetados a nenhuma atividade

estatal, tendo como fungao gerar receitas para os cofres do Estado.

Muito embora haja divergéncia doutrinaria a respeito da classificacédo do
petréleo, enquanto bem publico (petréleo como bem publico de uso especial, como
defende Gilberto Bercovici), comungamos com Scaff (SCAFF, 2014) acerca da
natureza de bem publico dominial do petréleo.

Em resumo, o petréleo configura um bem publico dominial, um bem estratégico,
da titularidade da Uni&o, gerando, nessa condig&o, a partir da sua exploragéao, receitas
patrimoniais originarias, que s&o constitucionalmente distribuidas, conforme a lei (Art.
20, §1°, CF/88), restando dirimir, pois, as questées que se avolumam em torno dos
critérios de partilha dos resultados econémicos decorrentes da lavra de 6leo e gas e
que sao discutidos por provocagao dos entes subnacionais e locais da federagao
brasileira, tendo em vista os critérios utilizados pelo legislador federal

infraconstitucional.

1.2. A INSERGCAO CONSTITUCIONAL DOS ROYALTIES

Antes mesmo de analisar a questdo a partir do viés constitucional, cabe
destacar que no plano do direito internacional restou, de ha muito, plenamente
definida a soberania dos Estados sobre os seus recursos minerais, destacadamente
o petréleo, tematica que tem, pois, relagao clara com a forma pela qual se analisa o
problema dos resultados econdémicos decorrentes da atividade de exploracgao,
incluindo os royalties, em especial.

Neste ponto, cabe destacar a Resolucdo n° 1.803, da Assembleia Geral das
Nacodes Unidas, de 14 de dezembro de 1962, que assegura aos Estados Nacionais a
soberania sobre os recursos minerais localizados em seu territorio.

Seguindo o ensinamento haurido de Anténio Augusto Cancado Trindade
(TRINDADE, 1984), destacamos que

O processo, no entanto, tinha raizes bem mais profundas, remontando seus
antecedentes as décadas de cinqlenta e sessenta. Foi a partir dos anos
cinquenta, com as nacionaliza¢cdes que se seguiram, que o conceito de
soberania permanente dos Estados (de conteudo econdmico, distintamente do

conceito anterior de soberania, pura e ingenuamente politico) passou a formar-
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se no seio da ONU, com a adogéo de uma resolugdo em 1952 sobre o direito
de se explorar livremente os recursos e riquezas naturais. Nessa época ja se
prenunciava a emergéncia politica do "terceiro mundo", com o comunicado final
da Conferéncia de Bandung (abril de 1955). Na década seguinte verificou-se
uma mudanga basica na terminologia adotada pelas resolugdes da ONU: ja
nao mais se falava de "direito de se explorar livremente os recursos”, mas antes
de "soberania permanente sobre os recursos". A mudancga conceitual foi de

grande importancia por suas inumeras implicagoes.

Nao se pode deixar de destacar, igualmente, a preocupacdo do Direito
Internacional, assegurando aos Estados Nacionais, o direito de exploragdo dos
recursos naturais, na trilha do que dispée a Conveng¢ado de Montego Bay, nas areas
da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, questdo muito cara ao
Brasil e que nos interessa de perto, sobretudo, em face das gigantescas reservas de
petroleo e gas na area do Pre-sal situadas, em sua grande parte, na zona econdmica

exclusiva.

ARTIGO 56
Direitos, jurisdicdo e deveres do Estado costeiro na zona econémica
exclusiva

1. Na zona economica exclusiva, o Estado costeiro tem:

a) direitos de soberania para fins de exploracio e aproveitamento,
conservagao e gestdo dos recursos naturais, vivos ou ndo vivos das aguas
sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e no que se refere
a outras atividades com vista a exploracao e aproveitamento da zona para fins
econdmicos, como a produgao de energia a partir da agua, das correntes e dos
ventos (CONVENCAO DE MONTEGO BAY, 1982)

As referidas garantias estdo ancoradas no interesse do desenvolvimento
nacional e no bem-estar do povo desses Estados Nacionais individualmente
considerados.

Analisando o tema, agora, a partir da perspectiva juridica, apds ter abordado
o tema em face da sua importadncia econbmica, ndo se pode negar a profunda
contribuicdo, definida em sede constitucional, decorrente do advento da Emenda
Constitucional n° 09, de 1995, que alterando a redagao originaria do Artigo 177, da

Constituicao Federal de 1988, trouxe a luz uma modificagao significativa do regime de
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pleno monopdlio na exploragdo de petrdleo no Brasil®” (BRASIL, 1995; BRASIL,
1988).

Com tal alteragao do texto constitucional de 1988, restou possibilitada a Uniao,
desde entdo, delegar os esforgos de exploragao, antes centralizados exclusivamente
na Petrobras, para os entes privados ou publicos, nos termos da lei, assim entendido,
uma exploragdo desenvolvida sob as regras da aplicagdo do “regime de concessao”38
(Lei n° 9.478/1997, conhecida como Lei do Petrdleo) e, posteriormente, quando do
advento do pré-sal, conforme as regras do “regime de partilha de produgéo”®® (Lei n°
12.351/2010, conhecida como Lei do Pré-sal) (BRASIL, 1988; BRASIL, 1997; BRASIL,
2010).

Independentemente de qualquer juizo de valor, acerca do aspecto positivo, ou
nao, da repercusséo, na pratica, da Emenda Constitucional n°® 09, de 1995, os dados
retratados pela figura acima (Crescimento das Reservas de Petroleo — Figura 1),
mostram, de forma evidente, a “coincidéncia” do crescimento exponencial das
reservas de Oleo, a partir do advento dessa incorporagao modificativa do texto
constitucional que deu nova redagao ao Artigo 177, da Carta da Republica de 1988
(BRASIL, 1995; BRASIL 1988).

Tudo isso, portanto, aponta, é claro, para a perspectiva do aumento potencial
das receitas advindas dos resultados econémicos da produc¢ao de petroleo, cuja pauta
de regulamentacéo, em sede constitucional, restou explicitada pelo Artigo 20, §1°, da
Constituicdo Federal de 1988, retratado a seguir, sobretudo a partir do
desenvolvimento do incremento da exploracdo em ambiente offshore, dinamizada,
pois, pela flexibilizagdo do monopdlio constitucional do petréleo da Unido, nos termos
dados pela nova redagéo do ja referido Artigo 177, da Carta da Republica de 1988 e
também, convenhamos, pela op¢ao politica da Petrobras em redirecionar, a partir dai,

0s rumos da pesquisa de petroleo no pais (BRASIL, 1988).

37 Artigo 177 da Constitui¢do Federal de 1988 que define os novos parimetros mitigados do monopoélio da Unido
na area do petréleo.

38 No “regime de concessdo ”, além das previsdes legais acerca dos rendimentos da exploragdo, incluidos aqui os
“royalties”, a Unido ndo participa dos lucros da operagdo, nem tem direito a qualquer parcela do petroleo
produzido, ja que por defini¢do, nesse regime, o concessionario € o detentor da titularidade dominial de todo o
o6leo produzido, embora a Unido mantenha a opg¢ao legal de que o dleo produzido seja comercializado, de forma
prioritaria, pela concessionaria, visando suprir, se necessario, as demandas no ambito interno do mercado nacional.
3 No “regime de partilha”, além das previsdes legais acerca dos rendimentos da exploragdo, dentre os quais se
destacam os bonus de assinatura e os royalties de producdo, a Unido tem o direito, ja definido no processo
licitatério, de participar na propria produg@o de dleo obtida pela concessionaria, por meio de uma porcentagem
aplicada sobre o bem produzido, paga em o6leo, configurando situacdo totalmente distinta daquela prevista no
regime de concessdo.
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Muito embora, sob a perspectiva constitucional, a questao do tratamento dos
bens minerais, inclusive o petroleo e, bem assim, a modelagem da distribuicdo dos
resultados econd6micos advindos da producdo desses bens esteja definida, cabe
destacar que, em nenhum momento, o texto constitucional brasileiro de 1988
(BRASIL, 1998), nem os anteriores a ele, faz qualquer mengéo a expressao royalty,
para sinalizar a respeito dos resultados econdmicos oriundos da producgao de petréleo,
seja ela desenvolvida na area continental (onshore) ou decorrente da produgcdo em
ambiente de plataforma continental (offshore), conforme aponta o magistério de Scaff
(2014), discusséo essa que se trava, na verdade, de forma detalhada, na esfera
infraconstitucional.

Diferentemente do que possa parecer, a tematica juridica dos resultados
econdémicos oriundos da producao de petréleo, remonta, no contexto temporal, a uma
época distante e que coincide com os primérdios da discussdao das questbes
pertinentes a industria do petrdleo no Brasil.

Do alto da perspectiva histérica, a visao juridica dos resultados econémicos
da producao do petrdleo nos remete, pois, a tempos que remontam, na verdade, a
criacdo da propria empresa estatal brasileira de petréleo, a PETROBRAS.

Estamos falando, pois, dos idos da década de 50, quando, pela Lei n°® 2.004 de
03 de outubro de 1953, foi criada a PETROBRAS, no periodo do governo do
Presidente Getulio Vargas e instituida, entdo, a “Politica Nacional do Petréleo”
(BRASIL, 1953).

Cabe ressaltar, de outro ponto de vista, todavia, que a constitucionalizagao
dos rendimentos econémicos advindos da producéao offshore de petréleo no Brasil,
calcada sob o preceito da titularidade dominial da Unido, bem como a previsado da
partilha desses resultados pelos entes federativos subnacionais, se faz notar, de modo
mais consolidado, a partir da Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL, 1988;
LOUREIRO, 2012), pautada que foi tal questdao pelo seu Artigo 20, § 1° que
expressamente trouxe a baila a referéncia as balizas da “compensagao” e
‘participagao”, esses sim, conceitos referidos textualmente pelo legislador

constitucional de 1988, a saber:

Sao bens da Uniao:

V — os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdémica
exclusiva;
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IX — 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a 6rgdo da administragdo direta da Uniao,
participagao no resultado da exploragdo de petrdleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental ou zona
econOmica exclusiva, ou compensag¢ao financeira por essa exploragéo.
(negritos nossos). (BRASIL, 1988)

A analise dos resultados econdmicos advindos da producao do petroleo a partir
dessa perspectiva constitucional, nos coloca diante da apreciagao das tematicas
relativas ao proprio direito de percepcao dessas receitas, bem como no que diz
respeito ao regime aplicavel de partilha dos referidos resultados econdémicos
decorrentes da producao, entre os entes federativos subnacionais, mormente no caso
da exploracgao offshore.

Sem verticalizar a discusséo, o fato é que, os Estados Federados, segundo
Loureiro (2012):

afastados da propriedade das jazidas de petréleo em 1941 (Decreto-Lei
3236/41), ...... lograram obter participagado (somente pecuniaria) na produgao
de petréleo, primeiramente nos seus territorios (1953) e posteriormente na
plataforma continental adjacente (1985), depois de um periodo durante o qual
tal participagdo beneficiava apenas a Unido Federal (1969-1985)
(LOUREIRO, 2012).

A definicdo do direito de participagdo dos entes subnacionais (Estados e
Municipios) nos resultados econdmicos decorrentes da exploragcédo do petroleo deixa
de ser, em 1988, uma simples previsao de direito ex lege, tanto no que diz respeito as
ocorréncias no territério continental, como na plataforma continental e zona
economicamente exclusiva, para ser um direito ex constitutione (LOUREIRO, 2012).

A principal questdo que se apresenta, neste ponto, reside em saber como
equacionar a duvida, algo complicada, acerca da possibilidade da atribuicdo de direito
a percepcao dos resultados econdmicos decorrentes da producgao de petréleo offshore
para aqueles entes subnacionais que nao sao proprietarios do referido bem, como
destaca Loureiro (2012).

Sem aprofundar, nesse momento, mas ja antecipando a discussao sobre a
titularidade da producgao de 6leo no ambiente offshore, convém notar que a partilha
dos resultados econdmicos da produgao, para além dos questionamentos sobre o
dominio da Unido sobre os bens produzidos no ambiente da plataforma poderia ser
justificada tdo somente com base na ideia do Federalismo Participativo que impera

como desiderato constitucional no Brasil.
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Em que pese a previsdao inserida na Constituicdo da Republica de 1988
(BRASIL, 1988), em seu Artigo 20, § 1°, destinando os resultados econémicos da
producao do petréleo offshore a Estados e Municipios, ideia posteriormente
regulamentada a partir das nogdes de “Estados produtores” e Municipios afetados
inseridos na “area de abrangéncia da atividade exploratéria”, definicdo essa que é
dada por critérios geograficos e geodésicos pouco claros, relacionados com a
projecao ortogonal dos limites de seus territdrios, nao sdo poucas as divergéncias
interpretativas acerca do significado real dessa norma constitucional, mormente
quando a questao envolve a produgao offshore (COELHO, 2013), a despeito daqueles
que advogam a ideia de que Estados e Municipios assumem parcelas territoriais no
mar territorial, plataforma continental e até mesmo na zona econdémica exclusiva,
atendido o critério de projecéo de seus limites territoriais por mecanismos de natureza
geodésica.

Do lado dos denominados “entes produtores”, a parcela dos royalties do
petréleo destinada a tais entes federativos seria de natureza compensatéria e
defendida ndo com base em critérios de propriedade, questdo que traz um agravante
todo especial quando a exploracdo se da no ambiente offshore, mas com foco em
critérios relativos aos Onus assumidos com a implantacdo de politicas de
infraestrutura, bem como em face da repercussdo de impactos ambientais e
socioecondmicos supostamente suportados por esses entes, decorrentes desse tipo
de atividade de exploragao de 6leo e gas, sem descurar, ainda, do fato de que o texto
constitucional do Artigo 20, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), em
vigor, acima referido, &, para os que advogam o direito a compensacgao dos Estados
e Municipios, bastante claro nesse mister, constituindo qualquer esfor¢co de
interpretacdo, uma tarefa desnecessaria, segundo alguns (BICHARA;
MONTENEGRO, 2015).

Ja com relagdo aos demais entes federativos “nao produtores” é advogada a
tese de que o critério de definicdo da “participacado” e “compensacado” em face dos
resultados econdmicos decorrentes da produgao de petrdleo offshore deveria passar,
obrigatoriamente, pelo critério da propriedade, da titularidade dominial, e segundo os
que adotam esse viés ndo haveria espago para a reinvindicagao dos entes federativos
ditos ndo produtores ou que n&o se situem na esfera de abrangéncia das atividades
de exploracao, tratando-se, aqui, de simples aplicagdo da Convengao de Montego
Bay, de 1982, sobre os direitos do mar (COELHO, 2015).
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Ora, tanto no caso dos ditos produtores, como no dmbito dos nao-produtores,
tais contextualizacdes carecem, a principio, de uma melhor definigao.

E certo que o Brasil ndo tem territério, nem soberania sobre a zona offshore,
exceto a area do mar territorial.

Assim sendo, onde n&o ha territério e sobremaneira ndo ha falar em Estados
produtores e nao-produtores, sendo esta uma questao para ser resolvida pela simples
aplicagao do direito internacional, nos moldes da previsdo de convencgao internacional
dos direitos do mar — Convencéo de Montego Bay de 1982 (COELHO, 2015).

Demonstrado, pois, 0 modelo constitucional de atribuicdo dos resultados
econdmicos da exploragao do petrdleo offshore no Brasil, bem como a previsdo da
destinagdo de uma parcela desses resultados econémicos para os entes subnacionais
do Estado Federal brasileiro, resta tentar costurar, toda essa observagdo, com uma
analise que leve em conta a existéncia de possiveis elementos tributarios e que sera
feito no momento proprio no decorrer das consideracdes desse trabalho, que possam
respaldar o posicionamento do legislador constituinte de 1988 na montagem do
sistema de insergdo dos entes federativos subnacionais (Estados e Municipios) no
processo de “compensacao” e “participacaéo” previsto no Artigo 20, § 1°, da Carta da
Republica e, até mesmo, servir de justificativa para o entendimento da(s) razao(des)
que teria(m) contribuido na definicdo desse sistema intrincado de divisdo dessas
receitas provenientes da atividade da exploragéo do petroleo.

A discussao acerca da inser¢cao constitucional dos resultados econémicos
advindos da producéo do petréleo offshore é algo que deve ser analisado, tendo como
baliza, a evolugéo historica da natureza juridica da propriedade mineral.

Por outro lado, no tocante ao modelo de distribuicao dos resultados econémicos
da producgao de petréleo, mormente aquele derivado da exploragao offshore, tema que
nos interessa mais de perto, ha que se levar em conta o regime de rendas e os
elementos de natureza tributaria que em certa medida podem apontar para as
razdes adotadas, em varios momentos, pelo legislador constitucional, na definigdo do
modelo apropriado ao tratamento juridico da questao.

Convém, ainda, destacar que em relacdo ao petrdleo, muito embora o
tratamento da matéria tenha sido, e continue a ser, objeto, no campo constitucional,
de uma abordagem conjunta com o0s recursos minerais em geral, na esfera
infraconstitucional, a tematica do petréleo adquiriu, a partir de 1938, um tratamento

especializado e diferenciado, no qual se sobressai a figura da concesséao petrolifera e
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a vedacgao de jazidas privadas de petroleo (LOUREIRO, 2012), mantendo até entéo
um tratamento geral coincidente com aquele dos demais recursos minerais.

Em primeiro lugar, passemos, pois, a analisar a questao, em face da evolugao
da natureza juridica da propriedade das minas e jazidas no Brasil e o seu reflexo no
regime de rendas.

Nem sempre a apropriacao dos resultados econémicos da exploragao mineral,
incluindo o petréleo, em particular, hoje atribuida a Unido, favoreceu o Estado nessa
perspectiva.

E isso se deve ao fato de que a natureza juridica da propriedade das minas e
jazidas sofreu, ao longo do tempo, alteragdo em seu significado, assumindo, por
vezes, uma natureza publica e, por vezes, uma natureza privada (LOUREIRO, 2012).

A questdo da normatizagao juridica das minas e jazidas, no Brasil, incluindo o
petroleo, passa, primeiramente, pelos periodos da histéria colonial e imperial, em
NOSSO pais, com repercussao nos seus respectivos regimes de rendas.

Fato € que, em momentos distantes da historia, a propriedade mineral no Brasil,
teve a sua exploragédo desenvolvida, primeiramente, na condigdo de bens da Coroa,
sob a tutela do “regime juridico regaliano”, durante todo o periodo colonial, ou foi
explorada, ainda, mais adiante, como bem publico, ndo mais da Coroa, mas da nacao,
no periodo imperial, submetendo-se, naquela oportunidade ao “regime juridico
dominial”, ocasides essas nas quais as rendas da produgcdo mineral eram definidas
segundo o critério da titularidade dominial das minas ou jazidas, fossem elas da Coroa
ou da Nagéao, como dispde Lauro Lacerda Rocha, em seu preciso magistério (ROCHA,
1983).

Nos varios periodos republicanos, subsequentes, a analise da questao deve
ser realizada a partir dos textos normativos das Constituicoes de 1891, 1934, 1937,
1946, 1967 e, mais recentemente, pela Constituicido de 1988, bem como pelos
respectivos Codigos de Mineragdo vigentes em cada um desses periodos de
balizamento constitucional, nos quais se observa um claro movimento de publicizacao
da propriedade mineral ao longo do tempo.

Prova dessa evolugao do regime juridico da exploragao mineral, incluindo aqui
o petroleo, pode ser notada a partir da primeira Carta Republicana, quando as jazidas
e minas em territério nacional passaram a ser reguladas pelas normas do “regime
juridico da acessao”, apregoado pela Constituicdo de 1891 e explicitado, de forma

expressa, em seu Artigo 72, onde se destacava a prevaléncia do proprietario do solo,
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como elemento de definicdo da titularidade dominial das riquezas minerais
(VIVACQUA, 1942), a saber:

As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as limitagées que forem
estabelecidas por lei a bem da exploragcdo deste ramo de industria.
(VIVACQUA, 1942)

Com a atribuigdo da propriedade das minas e jazidas aos proprietarios do solo,
segundo previsao da Constituicado de 1891 (BRASIL, 1891), acima referida, passou-
se a admitir a possibilidade da existéncia de minas publicas ou privadas, dependendo,
eé claro, da natureza juridica do proprietario do solo.

Na esfera das minas privadas, o proprietario do solo era livre para explorar
jazidas minerais, sem ter que assumir o 6nus de pagar qualquer quantia ao Estado
pela exploragao do bem mineral, situacdo que restou assim regulamentada a partir do
Cddigo de Mineragao de 1921, concebido a luz dos ditames da Constituicdo de 1891
(BRASIL. 1891).

Apoés ter sido assegurada a propriedade mineral ao governo da Coroa (periodo
colonial) e o governo do Império (periodo imperial), a exploracao das minas e jazidas
passou a se submeter, desde a Constituicdo de 1891 (BRASIL, 1981), a tutela do
“regime juridico civil da acessao”, com destaque para a “prioridade do proprietario do
solo” e, posteriormente, mantido o carater privado da propriedade mineral, a tutela do
‘regime juridico da concessao e autorizagcado”, na forma da lei, trazido a baila pela
Constituicdo de 1934 (Artigo 119) e reafirmado pelos textos constitucionais de 1937
(Artigo 143, caput) e 1946 (Artigos 152 e 153), tendo o Poder Publico deixado, entéo,
de receber qualquer retribuicao a titulo de compensacéao financeira pela exploragao
das minas e jazidas minerais privadas (LOUREIRO, 2012).

A renda auferida pelo Estado a titulo de compensacao financeira pela
exploragdo das minas e jazidas minerais s6 passa a ser considerada a partir do
momento em que a propriedade mineral passa a ser tida como de natureza publica e
0S recursos minerais sao incluidos no rol de bens do Estado, como é o caso ora
vigente, conferido a pessoa da Uniéo.

E o que passou a ocorrer com o previsto na atual Constituicdo Federal de 1988,

guando os recursos minerais, em geral, e o petrdleo, em particular, passaram a ser
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considerados como bens da Unido, surgindo dai a geragao dos royalties sobre minério
e petrodleo.

No caso especifico do petréleo, sua definigdo como propriedade de natureza
publica e bem da Unido, surge a partir das modificagbes que datam de 1938, trazidas
no bojo dos Decretos-Leis n° 366, n° 395 e n° 538, que submetia a exploragéo de dleo
e gas ao regime de “concessao petrolifera”, de competéncia federal, e retirava do
campo privado tais jazidas.

Tal fato, qual seja, a divisdo das jazidas em publicas e privadas, com a
prevaléncia desse ultimo tipo, acrescido a ideia do estabelecimento da Federacao e a
auséncia do Poder Publico no resultado da exploracdo dos bens minerais, abriu, por
outro lado, espaco para o exercicio do poder de tributar dos entes federados, segundo
entendimento de Gustavo Kaercher Loureiro (2012).

Com a previsdo da primeira Carta Republicana, que passou a considerar a
possibilidade da caracterizagao da propriedade estadual das minas e jazidas situadas
em seu territério, varios Estados passaram a tributar a produgcéo mineral, valendo-se
do conhecido imposto de importagao, de vez que nao existia, na ocasido, a definigao
de uma competéncia tributaria especifica incidente sobre a propriedade mineral
(BALEEIRO, 1974).

Observe-se que durante todo o periodo anterior ao da publicizacdo da
propriedade mineral nas maos da Unido, regime ora vigente, nos termos da previsao
do legislador constituinte de 1988, contida no bojo do Artigo 20, da Carta da Repubilica,
que surge de forma timida, no que tange tdo somente a definicdo da competéncia da
Uniao para legislar sobre a exploragao dos recursos minerais, a partir da Constituigao
de 1934, a questdo das rendas sobre a produg¢ao mineral foi sempre objeto de um
tratamento ndo homogéneo, tendo em vista que os Estados ainda ndo estavam
destituidos da propriedade mineral, nem, tampouco, desprovidos da competéncia para
legislar supletivamente sobre as minas e jazidas, passando cada um a legislar em
causa propria.

Nado obstante a constituicdo da Petrobras (1953) marque um momento
importante na questado do petréleo no Brasil, a discussao de toda essa tematica surge
de modo mais especifico no campo infraconstitucional, nos idos de 1938, quando a
atividade de petréleo assume, por decisdo do governo de Getulio Vargas, uma
especialidade regulatdria e institucional toda prépria (Decretos-Leis n® 366, n° 395 e

n°® 538 de 1938), desligando-se do campo geral da mineragédo, como vinha até entao
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sendo tratada e ja4 centralizando nas maos da Unido (Departamento Nacional da
Producao Mineral) o instrumento basico da “concessao de lavra”, bem como outras
tantas competéncias de naturezas regulatdria e fiscalizatoria.

O tema particular dos resultados econdmicos advindos da producdo do
petréleo, por outro lado, como ja referimos anteriormente, remonta ao tempo de
criacao da empresa estatal de petrdleo brasileira, Petrobras (Lei n°® 2004 de 1953),
ocasiao em que restou determinada a participagdao dos Estados e Municipios
produtores, entes de direito publico, na composi¢ao societaria da novel empresa
estatal criada para levar a cabo os esfor¢cos da exploracdo de petréleo no territério
nacional.

Convém destacar, nesse sentido, que o Artigo 10, da Lei n°® 2004 de 1953,

deixava expressa essa possibilidade, a saber:

Artigo 10

§ 3° A Uniao transferira, sem 6nus, aos Estados e Municipios em cujos
territérios existem ou venham a ser descobertas jazidas e minas de petréleo
de rochas betuminosas e piro-betuminosas e de gases naturais,
respectivamente 8% (oito por cento) e 2% (dois por cento) das agbes relativas
ao valor atribuido a essas jazidas e pelo qual sejam incorporadas ao capital
da Petrobras no ato de sua constituicdo ou posteriormente (negrito nosso).
(BRASIL, 1953)

A referida participagao societaria assegurada em lei aos Estados e Municipios
produtores foi defendida a época como o resultado da perda de arrecadacéo tributaria
(LOUREIRO, 2012).

Em que pese a natureza nao tributaria dos resultados econémicos da producgao
do petroleo, entende-se (BICHARA; MONTENEGRO, 2015)%, todavia, que o modelo
constitucional de distribuicdo dos resultados econdmicos dessa atividade, previsto
pela Carta da Republica de 1988, em seu Artigo 20, § 1°, com foco na exploragao
marinha de 6leo e gas, com prioridade para os entes federativos subnacionais ou
locais, produtores ou afetados, mantém uma relagdo de natureza tributaria afeta ao
regime de cobranga do ICMS e, em particular, a alteragdo especifica nessa area
trazida pela norma imunizante do Artigo 155, § 2° X, a, da Constituicdo Federal de
1988.

40 Entendimento perfilhado pelos autores Luiz Gustavo A. S. Bichara € Mattheus Reis e Montenegro na artigo
Royalties do Petroleo: Uma analise juridica e econdmica, publicada na obra coletiva organizada por Misabel Abreu
Machado Derzi, Onofre Alves Batista Junior ¢ André Mendes Moreira, Editora Arraes, 2015.
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Como anteriormente restou demonstrado, os resultados econdémicos da
producao de petréleo offshore, mormente aqueles sob a forma de royalties,
representam, atualmente, receitas originarias (originarias conforme a classificagao
das receitas publicas adotada pelo direito financeiro) da Unido, tendo em vista o
carater de titularidade dominial desse bem e sua utilizacdo por entes de diversos
matizes, publicos ou privados, conforme resta definido, no bojo da Carta da Republica
de 1988, em seu Artigo 20, caput e seu inciso V4!, envolvendo os recursos naturais
da plataforma continental e da zona economicamente exclusiva, e seu inciso IX#?,
relativamente aos recursos minerais, inclusive os do subsolo, petréleo em especial.

Em segundo lugar, convém destacar a questao dos resultados econdmicos da
producao offshore de petroleo e seu modelo de distribuicao entre os entes federativos,
levando em conta a questdo dos componentes tributarios e sua repercussao na linha
do tempo.

Trés questbes, pois, merecem destaque, a saber: (a) a federalizagdo das
jazidas de petroleo e a consequente perda de receitas tributarias pelos Estados; (b) a
definicho do monopodlio do petréleo constitucional da Unido e a definicdo dos
resultados econémicos dos Estados e Municipios e (c) a definigdo do regime especial
de tributagdo do ICMS sobre petroleo e energia elétrica no destino em face de
operacdes com derivados de petréleo (LOUREIRO, 2012).

A federalizagdo das jazidas de petroleo, iniciada em 1938, quando a matéria de
petréleo passou a ter um tratamento especial, desligado, entdo, do regime juridico
minerario, que abrangia os demais recursos minerais, trouxe como consequéncia a
perda da propriedade estadual e consequente evasdo de receitas para os entes
federativos subnacionais (LOUREIRO, 2012).

A perda da propriedade mineral de petroleo pelos Estados e Municipios, tendo
em vista a federalizagdo das jazidas de petroleo e a determinagdo da vedacao de
jazidas privadas de petréleo, conforme definicdo do regime especializado de
exploracao de petroleo criado em 1938, levou a necessidade da criagdo de uma nova
fonte de receita para os entes federativos subnacionais (LOUREIRO, 2012), suprida,

no caso, pelo Imposto Unico sobre Combustiveis.

4 CF/88, artigo 20, V, “Sdo bens da Unido:

V- os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva.
42 CF/88, artigo 20, IX, “Sao bens da Unido:

IX- os recursos minerais, inclusive os do sub-solo.
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E o caso de se destacar o extinto Imposto Unico sobre Combustiveis, tributo de
competéncia da Unido, instituido em 1940, e que deveria, apdés a devida cobrancga,
ser devolvido para os Estados e Municipios, compensando, assim, a perda resultante
da federalizagdo das jazidas petroliferas nas mé&os da Uni&o.

Cria-se um imposto de competéncia federal, mas na medida em que é
devolvido para os Estados e Municipios, figura como um tributo de indole nacional
(LOUREIRO, 2012).

Configura-se, assim, que a federalizagao das jazidas de petroleo, teve como
contrapartida um elemento de natureza tributaria, qual seja, a criagdo do Imposto
Unico sobre Combustiveis, cujo objetivo foi o de atender a questéo do desequilibrio
provocado nas receitas derivadas da producgao de petroleo em territério de Estados
produtores.

Destaque-se, ainda, que a definicdo do monopdlio do petrdleo teria se dado
apds extingdo do Imposto Unico sobre Combustiveis, provocando, mais uma vez, a
necessidade do estabelecimento de medidas compensatérias € que no caso foi a
atribuicdo, aos Estados e Municipios, de royalties sobre a produgéo.

Finalmente, no caso especifico das reservas de petrdleo da area do pré-sal, a
definicdo do modelo de distribuicdo dos resultados econémicos da exploragao
offshore, previsto no Artigo 20, § 1°, traz a baila um quadro que em tese se sustenta
no regime especial da tributacdo do ICMS com cobranga no destino, ponto que iremos
abordar na continuidade deste trabalho, em capitulo proprio.

Diferentemente do que muitos procuram estabelecer, qual seja, a definicdo de
resultados econdbmicos em face de compensagdo ambiental, ou a definicdo de
resultados econdmicos em face de compensacido socioambiental, prefere-se por
vezes vincular a definicdo dos resultados econdmicos decorrentes da producao de
petréleo offshore como resultado de uma compensacéo politica (SCAFF, 2014), pela
nao cobranga de ICMS na origem sobre petrdleo e energia elétrica.

Nao obstante, tal reconhecimento pode ndo ser um elemento tao influenciador

assim na definicdo do modelo de partilha dos resultados econémicos da producgéo.
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1.3. ANATUREZA JURIDICA DOS ROYALTIES

E possivel afirmar que a figura juridica do royalty do petroleo, foi objeto de
apreciagao, para nao ir muito longe no tempo, no contexto do ordenamento juridico
brasileiro, na Lei Federal n°® 2.004/53, em seu art. 27, a qual aduzia que a Petrobras,
titular da execucéo do monopdlio da Unido, da exploragao e producéo de petréleo, era
obrigada a pagar aos Estados e Territorios uma “indenizagéo de 5% (cinco por cento)
sobre o valor do 6leo extraido ou do xisto ou do gas” (MARQUES JUNIOR; GUEDES,
2014).43

Portanto, a discussao sobre os royalties do petréleo ndo é algo recente, mas
vem de longe na linha do tempo.

Tal artigo 27 da Lei n® 2.004/53 indicava, ainda, que os Estados e Territdrios
deveriam distribuir “20% (vinte por cento) do que recebessem, proporcionalmente, aos
Municipios, segundo a producdo de 6leo de cada um deles” (MARQUES JUNIOR;
GUEDES, 2014),%* ou seja, estdvamos falando de exploragdo de dleo na éarea
continental do territério brasileiro, foco das atencbes e dos esforcos da estatal
brasileira de Petroleo a época.

Com a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), os royalties do petrdleo
foram guindados a estatura constitucional, passando a figurar no texto da Carta da
Republica como uma previsdo concentrada nas expressdes “participagao econdmica
nos resultados” e “compensacao financeira”, sobretudo do que se dessume da dic¢éo
do §1°, do Art. 20, do texto constitucional em vigor e que perdura até hoje sem
qualquer modificacao.

Com as mudangas na legislagcao patria, referida lei (Lei n® 2.004/53) foi

revogada pela Lei Federal n°® 9.478/97 (Lei do Petrdleo), que passou a regular o setor

43 Comentarios de acordo com o texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuigdo dos royalties: uma andlise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8, p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.

# Observagio retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuicdo dos royalties: uma analise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8, p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.
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de dleo e gas, apdés a Emenda Constitucional n°® 09/95,4° a qual, por sua vez,
flexibilizou o monopdlio da Unido, exercido pela Petrobras nas atividades de
exploragao e producédo de petroleo, gas natural e outras atividades desse setor da
economia, conforme disposto no Artigo 177, da Constituicido Federal de 1988
(BRASIL. 1953; BRASIL, 1997; BRASIL, 1988).46

A partir de entdo, o Estado poderia, sem renunciar ao monopalio da Unidao sobre
petréleo e gas, apds processo de licitacdo, e nos termos da lei (no caso, a Lei n°
9.478/97), firmar contratos de concess&do com a empresa vencedora, para que esta
participasse das atividades destacadas de exploragao de dleo e gas, respondendo por
todo o custo das operagdes, € no caso de éxito, passar a ser o titular do 6leo e gas
produzidos, sem afastar a sua obrigagao, na condi¢cao de concessionaria, de pagar os
tributos previstos nas legislagbes de regéncia e as participagdes governamentais
previstas na lei acima referida, além das compensacdes financeiras ao Estado pela
exploracédo e producédo do Oleo, dentre elas os royalties (hipotese resultante do
contrato de concessao) (BRASIL, 1997).

De acordo com essa nova lei, os royalties foram enquadrados como
“participagbes governamentais” pelo seu art. 45, Il, e poderiam variar entre os
percentuais de no minimo 5% (cinco por cento) e no maximo 10% (dez por cento),
sobre o valor da produgao (BRASIL, 1997).

Ap0s, todavia, a descoberta do Pré-sal e ja adiantados os esforgos de produgéo
de dleo e gas no ambiente da plataforma continental e na zona econémica exclusiva,
a distribuicdo dos royalties sofreu novas alteragdes, e bem assim, o proprio regime
juridico contratual da exploragao (partilha de producgao), tanto nos percentuais, como
na sua destinagdo, como sera melhor explicado posteriormente neste trabalho, tudo
de acordo com a Lei n° 12.351/2010 (Lei do Pré-sal) (BRASIL, 2010).

Portanto, a exploragao offshore de petréleo passou a conviver com dois

regimes contratuais, o contrato de concessao, ja conhecido e, agora, o contrato de

4 A partir dessa emenda, as atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural, a refinacio, a
importacdo e exportagdo dos derivados e o transporte maritimo desses produtos passaram a ser atividades que
poderiam ser contratadas pela Unido junto a empresas estatais ou privadas (art. 177, § 1°).

4 BRASIL, Art. 177 da Constituicdo Federal de 1988, com a reda¢io da EC 06/95, a saber:

Constituem monopo6lio da Unido:

§1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades previstas nos T a IV
deste artigo, observadas as condi¢des estabelecidas em lei. (negrito nosso)
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partilha de producéo especificamente aplicado as situacdes envolvendo a exploracao
e producao na camada do pré-sal.

E, finalmente, vieram a tona novas alteragdes nos padroes de definicdo dos
royalties trazidos, desta feita, pela Lei n°® 12.734/2012, que estabelece um formato
diverso de sua distribuicdo, enquanto receitas originarias da Unido, para os entes
federativos nacionais e subnacionais (Estados e Municipios), com destaque para a
exploracao e producgao offshore (BRASIL, 2012).

Como nota prépria ao tema da natureza juridica dos royalties, convém destacar,
nos campos das Ciéncia das Finangas e de Direito Financeiro, as preciosas licoes de
Aliomar Baleeiro, acerca da Teoria dos Ingressos (BALEEIRO, 1984), as quais
nortearao aspectos importantes da natureza juridica dos royalties do petroleo, na
sequéncia desses nossos comentarios.

De acordo com a Teoria Geral dos Ingressos, Aliomar Baleeiro (1984), em sua
obra denominada “Uma introdugao a ciéncia das financas”, perfilha a ideia de que os
ingressos publicos, que correspondem a toda entrada de dinheiro aos cofres publicos,
dividem-se em (1) movimentos de fundos e (2) receitas publicas.

Os movimentos de fundos caracterizam-se como ingressos restituiveis, ou seja,
que nao geram um efetivo aumento de valor ao patrimbnio governamental
(BALEEIRO, 1984), impactando, assim, as contas do passivo.

A receita publica, por outro lado, corresponde a entrada que, integrando-se no
patriménio publico, acresce o seu montante, como elemento novo e positivo
(BALEEIRO, 1984), sem afetar as contas do passivo.

Discutir a natureza juridica de determinado instituto consiste, sobretudo, em
indagar a respeito de sua classificagdo no ambito das figuras existentes no Direito,
definindo-o como a espécie de um género ou o proprio género de uma categoria.

Busca-se, precisamente, identificar a esséncia de um ser juridico, com o
proposito de delimitar o seu campo de incidéncia e o regime legal em que ele se

insere, sendo tal abordagem fundamental ao desenvolvimento do presente trabalho.*’

47 Observagio retirada do texto de CAVALCANTI, CAIO CESAR TORRES. A natureza juridica dos royalties
do petroleo, trabalho apresentado no curso de especializagdo em direito da Universidade de Coimbra, em
2013, disponivel no site
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/35135/1/A%20natureza%?20juridica%20dos%20Royalties%20do%
20pretroleo.pdf, acessado em 21.12.2020.
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Quatro destaques acerca da natureza juridica dos royalties do petréleo podem
ser apontados, a saber: (1) royalties como tributo; (2) royalties como indenizagao por
perda do dominio do bem ou até mesmo por oneragdes ambientais, sociais e
econdbmicas; (3) royalties como receitas originarias patrimoniais e, finalmente, (4)
royalties como prego publico (CAVALCANTI, 2013).48

Na minha visdo, eu ainda poderia acrescentar uma quinta possibilidade, um
tipo misto, a saber: royalties como receitas patrimoniais originarias do Estado (Uniéo,
no caso) e prego publico pago por aquele que detém os direitos de exploragéo, ou
seja, uma consideracédo que leva em conta, no caso, uma caracteristica duplice de
definicdo da sua natureza juridica.

Reconhecida como “participagéo governamental”, juntamente com os bénus de
assinatura, as participagdes especiais e 0s pagamentos por ocupagao e retencao de
areas, a figura dos royalties passou a ser alvo de polémica doutrinaria quanto ao
reconhecimento de sua natureza juridica.

Convém destacar que na exploracéao offshore, objeto da discussao do presente
trabalho, os royalties da Unido e bem assim, a sua distribuicdo com os entes
federativos nacionais e subnacionais serdo pautados por normativos definidos nos
campos do contrato de concessao e do contrato de partilha de producéo, esse ultimo
especifico para a producéo na area do Pré-sal, como afirmado antes.

Inicialmente, entendeu-se que as participagbes governamentais, dentre elas os
royalties, teriam natureza juridica tributaria (XAVIER, 1988), tendo em vista o amplo
conceito de tributo disposto no Art. 3° do Cdédigo Tributario Nacional, o qual acabaria
por abarcar tais participagdes que correspondem, a partir de uma visao generalizada,
uma prestacdo em pecunia, compulsoria, decorrente de atos licitos, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa (MARQUES JUNIOR; GUEDES, 2014).49

Por esse viés, a concessao de areas de exploragao de petroleo implica, para o

concessionario, a obrigagao de explorar, por sua conta e risco e, em caso de éxito,

48 Observagio retirada do texto de CAVALCANTI, CAIO CESAR TORRES. A natureza juridica dos royalties
do petréleo, trabalho apresentado no curso de especializacdo em direito da Universidade de Coimbra, em
2013, disponivel no site
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/35135/1/A%20natureza%?20juridica%20dos%20Royalties%20do%
20pretroleo.pdf, acessado em 21.12.2020.

4 Observagio retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuicdo dos royalties: uma analise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8, p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.
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produzir petroleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe, em caso de
éxito, a propriedade desses bens, apos extraidos, com os encargos relativos ao
pagamento dos tributos incidentes sobre os fatos geradores previstos nas distintas
operagdes subsequentes a prépria produgao e das participagdes legais ou contratuais
correspondentes, ou seja, as participagdes governamentais, no caso aqui apontado
(o da produgao offshore), dentre elas, os royalties, tendo como base normativa os
dispositivos da Lei 9478/97, especificamente em seu artigo 49 (BRASIL, 1997).%°

O mesmo ocorre no contrato de partilha de producdo, pautado pela Lei
12351/2010, onde os royalties sdo devidos, embora sujeito a distintas regras de
apuracao e distribuicao (BRASIL, 2010).

Todavia, é preciso ter em mente que os tributos derivam da exploragao do
patriménio particular e s&o impostos de maneira coercitiva, sendo, portanto,
reconhecidos como receita derivada, enquanto as participagdes governamentais,
decorrem da exploragao de bens publicos e nesse sentido sédo receitas originarias,
pois aflora em face da fruicdo do patriménio publico, pautadas pela lei, mas oriundas
de uma relagdo de natureza contratual ente o poder concedente (a Unido) e o
concessionario (empresa estatal ou privada).

Segundo o magistério de Ricardo Lobo Torres (2007) que traz a discussao para
a seara do direito financeiro, destacando que os tributos, se configuram como receitas
de indole derivada, impostos de modo coercitivo e em face da exploragdo de
patrimdnio de particular, as participagdes governamentais (royalties, por exemplo) sao
receitas originarias fruto da exploragao do patriménio publico.

Por um outro olhar os royalties, assumindo natureza juridica indenizatoéria €,
por outro lado, possibilidade sustentada por parte da doutrina (FERREIRA FILHO,
1990), ndo existindo, todavia, fortes razbes para admitir a questdo por esse viés,
mesmo quando a exploragdo e producdo ocorrerem no territorio de Estados e
Municipios (exploracdo e produgao continentais) e ainda que se traga a baila o
imperativo da norma constitucional do Art. 20, §1°, da Constituicdo Federal de 1988,
que atribui, nos termos da lei, aos Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive
orgaos da administragao direta da Uniao, o direito a “participagdo no resultado” ou

“compensacao financeira”.

SO BRASIL, Lei 9478/97, Artigo 49. Acessado no site www.planalto.gov.br, em 30.12.2020
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O mesmo pode ser dito quando o caso analisado ocorre na exploragao offshore,
seja na esfera dos contratos de concessado ou quando pautados pelos contratos de
partilha de producéo.

Nao obstante a dificuldade para sustentar a ideia da natureza indenizatéria dos
royalties do petréleo, a propria Ministra Carmem Lucia, do Supremo Tribunal Federal,
em sua decisdo na medida cautelar proferida na Acao Direta de Inconstitucionalidade
4917 RJ, deixou patente a sua inclinagao para o viés indenizatério dessas receitas.

Fato € que a indenizagao pressupde um dano, o qual, apds apurado, revertera
em multas e sancdes proprias, a depender do tipo de dano a ser analisado, o que nao
€ 0 caso dos royalties incidentes sobre a produgéo.

As duvidas que surgem, aqui ou ali, ndo estao relacionadas com os royalties
em si mesmos, mas com o formato de sua distribuicdo, o que nao é o caso que se
discute nesse momento, qual seja, a sua natureza juridica.

Resta claro, pois, que seja na produgdo que ocorre na regiao offshore, da
plataforma continental e zona econdmica exclusiva, ou naquela que ocorre no
ambiente continental, tal abordagem indenizatoria dos royalties nao encontra guarida,
independente do espaco territorial que estejamos tratando, pois o que prevalece € o
aspecto dominial do bem explorado, e que recai, exclusivamente sobre a Uniao,
inobstante do viés analisado (FERREIRA FILHO, 1990).°

No caso em estudo, ou seja, a situagao da exploragao e produ¢ado no ambiente
do mar territorial, da plataforma continental e da zona econdémica exclusiva, os
royalties resultantes constituem, claramente, receita patrimonial originaria, de
carater nao indenizatério, tendo em vista que decorrem diretamente da exploragao do
patrimdnio do ente publico, no caso, a Uni&o.

Isto é, os royalties ndo devem ser vistos como tributos, nem também como
indenizagdo, mas sim como ingressos patrimoniais, receitas publicas originarias,
pois decorrem da exploracédo do petrdleo e gas natural, recursos do subsolo, de
titularidade dominial da Unido, enquanto jazida, conforme estabelece a Constituicdo
Federal, em seu Artigo 20, de forma expressa (TORRES, 2007; BRASIL, 1988).

31 Observagio retirada do texto de FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, a saber: “Compreende-se que o ente
federativo que no seu territorio sofra a exploragao, seja por ela compensado, ou, até, nela tenha participagdo. Menos
aceitavel € que faga jus a uma participagdo quando a exploragdo se der na plataforma continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva, que nao lhe integram o territério. Quanto a compensagdo, esta seria ainda
admissivel, sob a condicdo do prejuizo”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo
Brasileira de 1988, vol. I. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 154
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Assim, havendo exploragéo desse recurso, € garantida ao Estado brasileiro, na
pessoa da Unido, a participagdo nos lucros dessa atividade (correspondente a uma
parcela do valor do montante do petréleo e gas natural produzido), ja que, em ultima
analise, tais lucros fazem parte e resultam da exploragao de seu patrimonio.

Ou seja, estamos falando de participagées econdmicas, de titularidade da
Uniéo, por expresso preceito constitucional,®? a saber: Artigo 20, V, IX e § 1° da CF/88.

Assim, restam descartadas as classificagoes dos royalties de petrdéleo como de
naturezas juridicas tributaria ou indenizatoria, afunilando-se os conceitos doutrinarios
em direcdo ao campo dos ingressos patrimoniais proprio das receitas publicas
patrimoniais de natureza originaria, conforme o magistério de Heleno Taveira Torres
ao defender a posicao de que as participagdes governamentais no campo do éleo e
gas, nao se enquadram no modelo tributario, mas sim no campo das receitas
patrimoniais (TORRES, 2005).

Ainda, tentou-se enquadrar os royalties como de natureza meramente
contratual civil, ja que advém de obrigagcado contratual (contratos de concessao ou
partilha de producéo).

No entanto, a relagéo juridica da qual decorre a obrigagdo de pagamento de
royalties é permeada por interesse publico, reclamando, “a incidéncia de um regime
juridico proprio, ao menos de natureza mista, com um direcionamento balizado em
normas de Direito Publico” e eu acrescentaria, submetido e fundado na lei, € claro
(RIBEIRO, 2003).%3

Finalmente, sob o ponto de vista daquele que resolve a sua obrigagao
concernente a exploracao de petroleo, seja no ambito do contrato de concessao ou
na esfera do contrato de partilha de produgao, qual seja, a de adimplir os pagamentos
relativos as participagdes governamentais, incluidos os royalties, ha de se recepciona-
los como prego publico a cargo daquele que assume a produgéo de Oleo e gas
natural.

Dai, a possibilidade de enfrentar a questado da natureza juridica dos royalties,
valendo-se da figura mista de receitas publicas originarias (por parte do credor) e

preco publico (por parte do devedor).

52 Vide o Artigo 20, V, IX e §1° da Constitui¢do Federal de 1988.

53 Observagdo retirada do texto de RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do petroleo: as joint ventures na
industria do petrdleo, cit., p. 380. “Como as jazidas de petroleo sdo bens publicos da Unido e as participagdes
governamentais decorrem de sua exploragdo, ¢ entendimento corrente de que representam forma originaria de
receita publica, o que afasta sua classificacdo como tributos”.
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Com base em outra perspectiva, mas dentro do conceito de ingressos,
consubstanciados em receitas publicas do tipo originaria, os royalties do petroleo
podem ser entendidos como Receita Corrente Patrimonial, do modo como referida
pelo Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, como “receitas provenientes
da fruicdo do patriménio de ente publico”, sendo essas receitas tidas pela doutrina
como originarias (MARQUES JUNIOR e GUEDES, 2014),54 com fundamento legal na
Lei n°®4.320/1964 que versa sobre a matéria orcamentaria (BRASIL, 1964).

Tratando a questao por um olhar constitucional, muito embora a Constituicao
Federal de 1988 nao faga qualquer citagdo a palavra “royaltie” no seu texto (SCAFF,
2014), fato é que resta abordado o problema das participag¢des financeiras do Estado
nas atividades de producédo de 6leo e gas, fazendo-se expressa mengao a duas
modalidades destacadas, a saber: compensacao financeira, de um lado, e
participagao no resultado, do outro, e ndo obstante tais expressdes utilizadas pelo
legislador constituinte ndo tragam qualquer conteudo juridico expresso, a sua
caracterizagao é trazida a baila por um esforgo doutrinario e jurisprudencial, estando
ainda longe de estar pacificada.

O royalty é considerado como Compensagao Financeira, tendo em vista que
representa uma receita patrimonial originaria, decorrente da exploragao de petréleo,
recurso, como ja ressaltado, cuja titularidade é constitucionalmente conferida a Uniao,

conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988, no seu Art. 20, a saber:

sdo bens da Unido: [...] IX — os recursos minerais, inclusive os do subsolo”,
surgindo dai que a recompensa a Unido pela exploragao de recursos proprios
pode ser definida, inclusive, a partir do critério da Participagdo nos
Resultados, ou de Compensagdo Financeira, duas situagcdes a serem
consideradas a partir de mengao expressa do §1° desse mesmo artigo, muito
embora a ultima hip6tese admita alguma critica na medida que para que
ocorra supde-se que tenha que existir lucro na operagado, para que haja
sintonia interpretativa com o conceito de participagdo no resultado (BRASIL,
1988)

Tais compensacgdes sao devidas a Unido, e determinados repasses previstos
para os entes federativos nacionais ou subnacionais, seja na forma direta, seja na

modalidade indireta por meio de Fundos Especiais, sdo matérias que se subordinam

54 Observagdo retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuigdo dos royalties: uma andlise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8 p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.
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aos 6nus da legalidade e, dependendo de sua natureza finita, a parametros que
assegurem, sobretudo, o respeito ao pacto federativo, a sua natureza distributiva e,
como sera abordado mais adiante, a aspectos de direito intergeracional.

N&o se pode deixar de destacar, todavia, que a participagdo governamental dos
royalties mantém uma forte identificagdo, em certas condigdes, com o proprio conceito
de Compensacao Financeira, conforme disposto no plano de contabilidade aplicada
ao setor publico (ALVES, 2011).

Também com base nesse conceito, a Compensacado Financeira teria como
escopo restaurar financeiramente as perdas geradas pela atividade econémica na
exploracéo e producao desses bens, no caso, do petréleo e gas natural, inclusive, e
que em face da sua finitude e o seu valor econdmico, torna a necessidade de que a
referida compensacao pelas perdas desses recursos deva ser tratada de forma ainda
mais relevante.

Junte-se a isso, que os royalties, na condigdo de compensacgao financeira,
devem “proporcionar meio de remunerar o Estado pelos ganhos obtidos por terceiros
na exploragcdo de um bem que é do proprio Estado (Unido), aliado ao fato do seu
inexoravel exaurimento” (ALVES, 2011).

Portanto, em resumo, os royalties pagos a Unido seriam para ndés Receitas
Correntes Patrimoniais Originarias, da espécie Compensagao Financeira, resultado
da cessao de bens da titularidade dominial da Unido para exploracdo, produgao e
apropriagao por parte de terceiros, sejam eles privados ou estatais.

Como destacado anteriormente, criticas ha no que tange a caracterizagao dos
royalties enquanto participacdo nos resultados, pois se considerarmos a figura dos
resultados como sinonimia de lucro, poderemos admitir a alternativa do n&o
recolhimento de royalties quando a operagao for manifestamente deficitaria, o que nao
vem ao caso (MORAES JUNIOR e GUEDES, 2014).

Qualquer que seja a situagao do negdcio empresarial de exploragao e produgéo
de oleo, mesmo considerada a hipdtese de déficit operacional, ainda assim os
royalties seriam devidos.

Esse é o dado e a observacio que importa.

Ocorre, por imperativo constitucional, que ha de se considerar o repasse de
uma parcela dos royalties aos Estados e Municipios, sem, no entanto, que estes entes
sofram, ou tenham sofrido, obrigatoriamente, qualquer dano ou perda relacionada ao

seu patrimdnio, posto que, como ja explanado, o petréleo, recurso natural do subsolo,
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constitui um bem de titularidade exclusiva da Unido, independentemente do fato da
producao ocorrer na area continental ou alhures.

Quanto a natureza desses royalties que sdo repassados ha controvérsias,
sobretudo no caso da producao offshore: parcela da doutrina entende que tenham
carater de compensacgao, por vislumbrarem danos sofridos em decorréncia da
exploracéo de petroleo em seus territorios (o destaque em negrito foi aqui realgado
pelo fato de que néo ha falar, quando se trata da exploracéo offshore, de que tal
producdo ocorra em territorio dos entes federativos nacionais ou locais, pois o
contrario iria subverter conceitos que s&o caros ao Direito Internacional®® (REZEK,
1995), enquanto outra parcela defende que os royalties possuem apenas viés de
participacado nos resultados, posto nao restar configurada a ocorréncia de danos aos
Estados e Municipios, ja que o recurso explorado ndo se insere no ambito de suas
titularidades dominais e a legislagao patria ndo explora a faceta compensatéria dessa
receita (MARQUES JUNIOR e GUEDES).%¢

Apreciando o Mandado de Seguranca n° 24.321, o qual questionava a
competéncia para fiscalizar verbas decorrentes de royalties, se seria do Tribunal de
Contas da Unido ou do Tribunal de Contas do Estado, a competéncia para apreciar
as contas, o Supremo Tribunal Federal entendeu ser a supracitada competéncia do
Tribunal de Contas do Estado, tendo pesado substancialmente, no caso, o argumento
de obter dictum trazido a época pelo Ministro Nelson Jobim de que na discussao da
Constituinte de 1988, teria restado acertada uma férmula de compensacido aos
Estados produtores pelas perdas do ICMS previsto no atual texto do Artigo 155, X, b,
que em suma alterou a regra geral da cobranca do ICMS na origem, em vista do que
foi aduzido, a partir de uma perspectiva histérica, atribuindo como uma forma
compensatéria a participacao de Estados e Municipios no resultado dessa exploragao
(ALVES, 2011)".

A compreensao dos royalties de petroleo como compensacgao aos Estados e
Municipios, geraria uma consequéncia logica de obriga-los a utilizar tais recursos para

efetivamente compensar tais prejuizos, fato que ndo ocorre na pratica atualmente. [...]

35 Observagio obtida do texto de José Francico Rezek, Direito Internacional Publico — curso elementar. Sdo
Paulo, Saraiva, 1995, pp 305 e segs e do Art 20, da Constituicao Federal de 1988.

56 Observagdo retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuicdo dos royalties: uma analise a luz das controrsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8 p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020
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é fato que, do modo como esta ordenada a regulagao dos royalties de petréleo, deve-
se inclinar para a tese de que se trata de uma participacado nos resultados, pois a
legislagao explora minimamente sua face compensatéria (ALVES, 2011).

Sobre a possibilidade de os royalties assumirem a posigéo de participagdo nos
resultados ja nos posicionamos acima, entendendo tratar-se de uma visédo no minimo
criticavel. Ja do lado da compensacéo financeira a admitimos como aceitavel desde
que tal conceito ndo se atrele a figura da reparagcao de danos eventualmente ou
necessariamente ocorridos.

Com a Constituinte de 1988, discutiu-se e buscou-se enquadrar os royalties
como forma de compensar financeiramente os Estados e Municipios pela perda da
arrecadacgao do ICMS, o qual, na hipétese envolvendo petréleo, é cobrado no destino
e nao na origem, de modo diverso do usual com outros tipos de circulagdo de
mercadorias.

Entendeu-se, entdo, que os royalties seriam uma espécie de compensagao
financeira pela perda da receita do ICMS, a qual, como regra geral deve ser paga na
origem, mas que no caso especial envolvendo o petroleo e seus derivados deve ser
paga somente no Estado de destino da mercadoria.

Defendemos, que tal entendimento pode até vir a prosperar, segundo o
desiderato constitucional de “compensacgao” ou participagado”, antes tratadas, sem
levar em conta, todavia, a concentragao da distribuicdo dos royalties da Unido, a partir
de uma divisdo que contemple tdo somente os ditos Estados produtores ou
confrontantes e o0s respectivos Municipios afetados, posto que a ideia de
‘compensacao” a ser paga aos Estados e Municipios pela exploracéo de petrdleo, em
seus respectivos territérios, é anterior a Constituinte de 1988, ja estando presente na
Lei Federal n° 2.004/53, reiterada pela Lei n°® 12.734/2012, como ja aqui mencionado,
mesmo quando a exploragao e produgao ocorrerem no ambiente offshore.

O que néo se pode é admitir que a Unido seja refém de um modelo definido e
imutavel de compensacéao por externalidades e participacdo no resultado como fruto
do modelo federativo do Estado brasileiro.

Quanto ao argumento que os royalties seriam uma compensacao financeira
pela alienacao de patriménio publico diante dos contratos de concesséao (ou partilha,
no Pré-sal), deve-se ressaltar, novamente, que apenas a Unido é detentora do
patrimdnio cuja exploragao pode gerar prejuizo a ser compensado, devendo, portanto,

somente a Unido receber a Compensacgao Financeira, cabendo a ela, tdo somente, a
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distribuicdo desses royalties segundo o desiderato constitucional e os normativos
definidos pelo legislador federal.

Nao ha, dessa forma, o que ser rigidamente compensado aos Estados e
Municipios, mormente no que tange a possivel perda de patriménio em face da
exploracao de petroleo, tendo em vista que estes entes ndo sofrem com a produgao
de 6leo e gas, sobretudo no ambiente offshore, mas ndo somente nesse tipo de
ambiente, qualquer decréscimo patrimonial.

A proépria Constituicdo Federal, em seu Art. 20, §1°, da margem a possibilidade
desse entendimento ao alegar que “é assegurado, nos termos da lei, aos Estados,
Distrito Federal e aos Municipios, bem como a érgdos da administragao direta da
Unido, participagdo nos resultados da exploracdo de petrdleo ou gas natural” ou
“‘compensacéo financeira por essa exploracado” (BRASIL,1988).

Como se conclui da leitura de tal dispositivo, o Constituinte Originario ao
introduzir a expressao “nos termos da lei”, fez desse regramento, uma norma de
eficacia limitada, sendo sua aplicabilidade dependente de Lei e, dessa forma, devendo
o legislador infraconstitucional determinar se a receita assegurada
constitucionalmente aos Estados e Municipios pela exploragdo de petrdleo ou gas
natural teria natureza de participagao nos resultados ou de compensacao financeira e
ademais quais os limites e forma de sua distribuigao.

Nao havendo pelo que serem compensados, mormente quando o motivo
determinante for a perda de bens, posto que somente a Unido teria sofrido perda
patrimonial, os Estados e Municipios, por consequéncia, devem fazer jus, no mais das
vezes, a participacao nos resultados da exploracao de petréleo da Unido, na forma e
modo como restar definido pelo legislador federal (ALVES, 2011).

Por tais motivos, compreende-se que os royalties repassados da Unido aos
Estados e Municipios tém, essencialmente, natureza de participagao nos resultados,
ainda que a nomenclatura juridicamente adotada pelo texto constitucional faca
referéncia, igualmente, a figura da compensacao financeira.

Acentue-se, por oportuno, que, recentemente, o Supremo Tribunal Federal, ao
julgar o pedido liminar da Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4917, demonstra
alteragbes no seu posicionamento sobre a controvérsia ora exposta, pois se inclinou
no sentido de classificar os royalties como uma participagao nos resultados auferidos

pela Unido, ao declarar que “em 1988, ganhou estatura constitucional o direito dos
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Estados e Municipios a participagao nos resultados da exploragao de petrdleo ou gas
natural”.

No mesmo julgamento, o STF reconheceu a seriedade do tema, mas ainda nao
julgou o mérito da agéo.

O presente debate, quanto a natureza de compensacio financeira ou de
participacado dos resultados dos royalties repassados aos Estados e Municipios, tem
ganhado destaque com a Lei Federal n° 12.734/2010 e o novo regime de distribuicao
dessa receita, tendo em vista a possibilidade de Municipios nao produtores de
petréleo serem, também, beneficiados com os royalties, o que aparenta gerar
confronto de interesses entre entes federados e questionamentos acerca do
federalismo brasileiro.

Pontuadas as ideias sobre a natureza juridica dos royalties, caminhemos,
agora, para a analise dos royalties do petréleo na exploragao offshore, sendo esse 0
corte metodolégico escolhido pelo autor no presente trabalho, mostrando
minimamente as variagdes ao longo do tempo na evolugao do quadro de distribuicao
dos royalties do petroleo advindos da produgéo na plataforma continental e na zona

econdmica exclusiva.

1.4. CONCLUSOES

a. A questdo dos royalties do petréleo configura um tema da mais alta
relevancia econémica, razao pela qual o assunto passou a ser considerado
como foco da atual pesquisa;

b. Os dados econbmicos no campo da receita atestam, por si so, a
importancia do tema em discussao nessa tese de doutorado, sobretudo
numa quadra na qual os limites das receitas tributarias chegam ao ponto
de exaustado e inviabilidade de um maior crescimento da carga fiscal, sob
pena de um comprometimento e desorganizagao do espago econdmico e
produtivo;

c. Ainsercao constitucional dos royalties € por si s6 um elemento importante
para definir a relevancia da sua discussao, mormente quando se coloca em

realce a questao federativa;
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A analise da flexibilizagado do monopdlio da Unido, no campo do petrdleo,
pde em foco um tema destacado, que por forca da atuagao do legislador
constituinte derivado abriu novas e claras perspectivas no campo da
exploragéo do petréleo, sobretudo na area do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econémica exclusiva;

Resta clara a repercussao da flexibilizacdo do monopdlio da Unido, no
campo do petrdleo, no processo de incremento das reservas de 6leo e gas,
sobretudo a partir do enfoque que passou a ser dado com a concentragcao
dos esforgcos de exploracdo na area maritima do mar territorial, da
plataforma continental e da zona economicamente exclusiva;

Os royalties do petréleo configuram receita originaria da Unido e que, por
desiderato do legislador constitucional, devem ser distribuidos, nos termos
da lei, para os entes federativos subnacionais e locais, alcados a condi¢cao
de titulares dos direitos subjetivos a percepgao desses valores;

A natureza juridica dos royalties, tema abordado nesse capitulo, traz a baila
pontos importantes, com destaque para varias vertentes de pensamento
nesse mister e que colocam os royalties dentro de varias estruturas de
natureza juridica, tais como a tributaria, a indenizatéria por perda do
dominio do bem ou até mesmo em face de reflexos advindos de oneragdes
ambientais, a de precgo publico e, sobretudo, quando encarada no contexto
das alternativas constitucionais da compensagédo e participagdo nos
resultados destacadas no Artigo 20, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988.
Dentre as varias possibilidades de determinagcéo da natureza juridica dos
royalties, perfilhadas na doutrina, permanecemos com a vertente adotada
pela Constituicdo Federal de 1988, com foco na hipétese da natureza
juridica compensatoéria dos royalties em face da perda de um bem publico
da titularidade da Uniao, resultante da exploragao, sendo ao fim e ao cabo,
uma receita publica originaria patrimonial, sem atribuir a essa nog¢ao a ideia
de uma repercussao oriunda de indenizacao de qualquer espécie, deixando
de lado, igualmente, o viés da participagao do resultado, enquanto natureza
juridica dos royalties do petroleo, pelo fato de nado entender que a
percepcgao dos royalties deva estar atrelada aos resultados financeiros da

operacao de sua exploracgao.



67



68

CAPITULO 2. LEGISLAGAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO

SUMARIO: 2.1. Evolugdo da legislagdo dos
royalties do petroleo; 2.2. Distribuicdo dos
royalties do petroleo e a Lei 12734/2012 - o
problema da projecdo geodésica dos limites
territoriais dos Estados e Municipios na regido
da plataforma continental; 2.3. Conclusdes

O presente capitulo tem o propdsito de projetar o sentido dos comentarios que
levaram a cabo os destaques produzidos no capitulo anterior, acerca da importancia
econdmica, constitucional e, bem assim, da natureza juridica dos royalties do petroleo
no Brasil, com foco na atividade de exploracédo maritima de 6leo e gas, ampliando os
horizontes da discussao na trilha da analise da distribuigcao dos resultados econémicos
da exploragéo e a evolugéo da legislagao de vigéncia.

Discute-se, portanto, a evolugdo histérica da legislacdo, desde a Lei
2.004/1953, que estabeleceu as bases primeiras da exploragao de petréleo no Brasil
e a propria constituicdo da estatal de petréleo brasileira, a Petrobras, até a situagao
atual acerca dos paréametros da divisao dos royalties do petroleo advindos mormente
da exploragdo em ambiente marinho, englobando, no caso, as leis n° 7.990/1989, n°
9.478/1997, n° 12.351/2010 e n°® 12.734/2012.

Destaque é dado ao tema da discussao acerca dos mecanismos de definigao
das projecdes dos limites territoriais dos entes federativos subnacionais e locais sobre
a area maritima de exploracao de petrdleo no Brasil, elemento dos mais relevantes
para assegurar o direito desses entes na distribuicdo dos royalties advindos da
exploracao offshore de 6leo e gas.

Nesse sentido, é trazido a baila posicionamentos hauridos da analise de julgado

do Supremo Tribunal Federal acerca do tema, da lavra do Ministro Roberto Barroso.
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2.1 EVOLUGAO DA LEGISLAGAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO

Nao poderiamos tratar do assunto da presente tese sem dar especial atencéo
as fontes primarias que regulam o tema, a vontade do legislador, pois a partir delas
pode-se aferir, quando necessario, possiveis lacunas ou até mesmo o siléncio
eloquente que em muito pode contribuir para o esclarecimento da questdo da
distribuicao federativa dos royalties maritimos do petréleo no Brasil.

Desde o advento da Lei do Petrdleo e a criagdo da Petrobras, a legislagao do
petroleo no Brasil tem sofrido inUmeras alteragdes, inclusive de ordem constitucional,
como aconteceu com a introdugéo da flexibilizagdo do regime do monopdlio, a partir
da E.C. n. 09/95.

Em breve sintese, as recentes alteragbes legislativas produzidas no marco
regulatorio do petrdleo no Brasil, surgidas a partir das discussbées em torno das
reservas do pré-sal, partiram de quatro projetos de lei relacionados, sobretudo, a
exploragdo das areas do pré-sal,®” submetidos ao Congresso Nacional pelo Executivo
Federal, para tratar: (1) da introdugdo do regime de partilha de producdo (PL n°
5.938/09); (2) da criacdo de uma nova empresa publica (PL n° 5.939/09); (3) da
criacdo de um fundo social (PL n°® 5.940/09); e (4) da cessao de direitos de pesquisa
e lavra da Uni&o e capitalizagdo da Petrobras (PL n°® 5.941/09).

A partir da analise do Congresso Nacional restou aprovada a Lei n°® 12.351/10,
com destaque para o veto do Art. 64,% afastando, na integra, a ideia de distribuigéo
equanime dos royalties para todos os Estados e Municipios da Federagéo.
Posteriormente, novo projeto de lei foi apresentado pelo Senado (PLS n° 448/11), para
modificar a Lei n® 9.478/97 (Lei do Petréleo) e a Lei n° 12.351/10 (Lei do Regime de
Partilha de Produgédo), determinando novas regras de distribuigao, entre os entes da

Federagéao, dos royalties e da participagao especial devidos em fungéo da exploragao

57 Uma estrutura geologica que retine um conjunto de grandes depositos de petroleo, de enorme grau de qualidade
(6leo leve), situados abaixo de uma camada de sal, em aguas profundas (profundidade média de 7000 metros),
situadas na area da plataforma continental e que se estende desde a altura do Estado do Espirito Santo até a altura
do Estado de Santa Catarina.

58 Razdes do veto: Da forma como redigido, o artigo nio estabelece a formula ou a aliquota para obtengdo do
montante total dos recursos provenientes dos royalties. Igualmente, ndo ¢é fixado o percentual desses valores que
correspondera a participagdo da Unido nem, consequentemente, o percentual que sera destinado aos Estados,
Distrito Federal e Municipios. .......

A proposta também ndo deixa claro se as regras para divisdo dos recursos se restringem aos contratos futuros ou
se sdo aplicaveis aos ja em vigor. Também se observa que nio foi adotado critério para a compensagao de receitas
aos Estados e Municipios pela Unido. ......
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de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, em especial na area da
plataforma continental, pautado agora pela Lei n® 12.734/12, cuja questao central, qual
seja, a distribuicdo equanime dos resultados econdmicos dos royalties do petroleo da
producao offshore esta agora em discussao em sede da agéo de inconstitucionalidade
(STF, ADI 4.917 e agdes correlatas) e com seus efeitos legais suspensos, numa
situacao que perdura indefinida desde o ano de 2012.

Em resumo, cabe destacar, ao fim e ao cabo, dentro dessa contextualizagao
tedrica, a relevancia de se testar a hipétese de trabalho anteriormente levantada, qual
seja, a de que a forma de encontrar um parametro de justificagdo do regime de
distribuicdo dos royalties derivados da producgéo offshore de petréleo no Brasil, de
carater compensatorio, como previsto no Artigo 20, § 1°, da Constituicdo Federal de
1988, tendo em vista o aspecto finito das reservas e de sua rigidez locacional, passa
pelas analises acerca das decis6es do Supremo Tribunal Federal acerca do tema
e pela adogao de uma teoria de justigca distributiva intergeracional.

Por outro lado, no que tange as justificativas basicas do trabalho destaca-se
a relevancia das transformacgdes legislativas trazidas ao cenario juridico brasileiro, no
campo da exploracdo do petréleo, sobretudo aquelas que decorreram, mais
recentemente, das manifestagcdes produzidas pelo Congresso Nacional, apds o
advento da descoberta das reservas do pré-sal, na plataforma continental brasileira,
materializadas na Lei n°® 12.734/2012.

Trata-se, sem duvida, de um dos temas da mais alta indagacéo e que leva, ao
fim e ao cabo, a seguinte questdo: o que fica para a sociedade apés a exploragao
de seus recursos nao-renovaveis?

N&o apenas pela importancia econémica, para o momento atual da sociedade
brasileira (SCAFF, 2014), em uma nacéo de perfil federativo, mas também por tudo o
que pode ser gerado em prol das geragdes futuras, constituindo, pois, uma questéao
de natureza intra e intergeracional, o tema da distribuicdo dos royalties apresenta-se
de forma destacadamente relevante.

Do ponto de vista do marco constitucional brasileiro de 1988, os minerais,
inclusive o petréleo, sao bens da Uniao (Art. 20, VIl e IX, CF/88), dispondo, ainda, a
Constituigao, acerca do carater de monopdlio da Unidao na exploragao da atividade
petrolifera (Art. 177, CF/88) e, bem assim, que em face da exploragao desse tipo de
recurso (petroleo) por pessoa fisica ou juridica, de capital publico ou privado, cabera

a Unido uma ‘compensacao financeira’ ou ‘participagao nos resultados’, surgindo dai
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a questao dos royalties (Art. 20, § 1°, CF/88), cuja discussdo no que tange a sua
distribuicao é tema central do presente trabalho de pesquisa.

Em breve sintese, a atual legislacao (Lei n°® 12.734/2012) estabelece um novo
formato de calculo do rateio das receitas decorrentes dos royalties do petréleo definida
com base na instituicdo de fundos especiais, sobretudo no ambito da produgao
offshore, abrangendo todos os Estados e Municipios, independentemente do fato de
serem eles produtores ou néo.

A sistematica legal vigente sofreu ao longo do tempo uma evolugdo no plano
legislativo que merece ser considerada para que reste definido o atual estado da arte
nesse tema dos royalties do petréleo em particular.

Para a extracdo de petréleo terrestre, a Lei n° 2.004/1953 (que criou a
Petrobras) previu, na redagao original de seu Art. 27, o pagamento de 5% (cinco por
cento) do valor do dleo, xisto ou gas aos Estados e Territorios onde se fizesse a lavra
ou extragao, a titulo de royalties.

Ja o mar territorial e a plataforma continental, como se sabe, pertencem a
Unido, e ndo aos Estados. E assim desde, pelo menos, a EC n° 1/1969 (Art. 4°, Ill e
VI), reproduzido que foi pela Constituicdo de 1988 (Arts. 20, V e VI).

A evolugao da legislacdo dos royalties do petréleo, mormente no campo da
exploragao maritima, posi¢cao que nos interessa de perto nessa tese de doutorado,
tem como substrato primeiro a Lei n® 2.004 de 1953, a Lei n° 3.257/1957, a Lei n°
7.453/1985, a Lei n° 7.525/1986, a Lei n°® 7.990/1989 (Artigo 7) e, sobretudo, a Lei do
Petréleo (Lei n® 9.478/1997), nos seus Arts. 47, 48 e 49 que definem um sistema
duplice de distribuicdo dos royalties, como restara demonstrado na continuidade dos
nossos comentarios, sem deixar de mencionar, ainda, a Lei n° 12.351/2010 que
passou a regular a exploragdo no ambito do pré-sal e, por ultimo, os normativos do
recente diploma legal de distribuicdo de royalties definidos pela Lei n® 12.734/2012,
qgue se encontra, atualmente, sob o crivo da agao direta de inconstitucionalidade (ADI
4.917 RJ), em curso no Supremo Tribunal Federal.

A exploracéo de petroleo no Brasil teve, do ponto de vista legislativo, o seu
marco fundamental definido no ambito da Lei n°® 2.004/1953, que regulou inicialmente
a politica de petroleo no pais, definiu os termos da criacdo da Petrobras e deu a
sustentagdo legal necessaria para o desenvolvimento da industria nacional de

petroleo.
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O Art. 27 e seus §§ 4° e 6° desta Lei, alterada pelas Leis n°® 3.257, de 2 de
setembro de 1957, Lei n® 7.453, de 27 de dezembro de 1985, e Lei n® 7.525, de 22 de
julho de 1986, previa como compensagao a exploracado de petréleo, bem de
propriedade da Unido, que a Petrobras ficasse obrigada a pagar aos Estados e
Territérios onde se desenvolviam as atividades de exploragdo de 6leo e gas, o
percentual de 5% (cinco por cento) sobre o valor do 6leo e gas extraidos de seu
respectivos territorios, onde se fixar a lavra do petréleo ou se localizarem instalagoes
maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou de gas natural,
devendo tais entes repassar proporcionalmente 70% (setenta por cento) aos Estados
produtores; 20% (vinte por cento) do referido valor aos Municipios produtores e 10%
(dez por cento) aos Municipios onde se localizarem instalagbes maritimas ou
terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto e/ou gas natural.

Cumpre ressaltar a concentracdo dos trabalhos de exploragdo a época no
ambiente continental, sendo, entdo, os normativos aqui previstos direcionados para
essa realidade locacional que, convenhamos, nao configura nenhum problema
interpretativo acerca da problematica da distribuicdo dos royalties.

A partir da exploragado maritima de petroleo e gas natural, o legislador federal,
por meio da Lei n°® 7.453/1985, definiu o regime de compensacao aos Estados e
Municipios, quando a produgao de 6leo e gas natural viesse de campos situados na
plataforma continental, em seu Art. 1°, alterando o Art. 27 e paragrafos, da Lei n°
2.004/1953, a saber:

Art. 1°

O artigo 27 e seus paragrafos da Lei 2.004, de 3 de outubro de 1953, alterada
pela Lei 3.257, de 2 de setembro de 1957, passam a vigorar com a seguinte
redagao:

Art. 27 — A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar
indenizagdo correspondente a 4% (quatro por cento) aos Estados e
Territorios e 1% (um por cento) aos Municipios, sobre o valor do dleo, do xisto
betuminoso e do gas extraidos de suas respectivas areas, onde se fizer a
lavra do petroleo.

§ 4° - E também devida a indenizagdo 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 Territérios;
1,5% (um e meio por cento) aos Municipios e suas respectivas areas
geoecondmicas; 1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, para atender
aos encargos de fiscalizagdo e protecdo das atividades econdmicas das
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referidas areas, e 1% (um por cento) para constituir um Fundo Especial a ser
distribuido entre todos os Estados, Territorios e Municipios.

Por outro lado, o legislador federal, por meio da Lei n° 7.525/1986, trouxe a
baila normas complementares para a execucao do disposto no Art. 27 da Lei n°® 2.004.
de 3 de outubro de 1953, com a redacao da Lei n°® 7.453, de 27 de dezembro de 1985,

destacados aqui os seguintes pontos, a saber:

Art. 1°

A indenizacg&o a ser paga pela Petréleo Brasileiro S.A — PETROBRAS e suas
subsidiarias, .............. estender-se-a a plataforma continental e obedecera ao
disposto nesta lei.

Art, 2°

Para os efeitos da indenizacao calculada sobre o valor do éleo de pogo ou de
xisto betuminoso e do gas natural extraido da plataforma continental,
consideram-se confrontantes com pogos produtores os Estados, Territorios e
Municipios contiguos a area maritima delimitada pelas linhas de projecao dos
respectivos limites territoriais até a linha de limite da plataforma continental,
onde estiverem situados os pocos. (BRASIL, 1986)

Resta claro, ja a partir da legislacédo antes referida (Lei n® 7.453/85), a posigao
do legislador de definir par@metros de distribuicdo da compensacéo aos Estados,
Territorios e Municipios, relativa a exploragdo de petréleo, inclusive no ambito da
plataforma continental (BRASIL, 1985).

Cabe destacar, todavia, que até entéo a figura dos royalties nao era citada de
forma expressa e a compensacao prevista em face da exploracéo de petréleo estava
atrelada a um conceito de natureza juridica indenizatoria.

A previsao, portanto, da distribuicdo dos resultados econémicos obtidos com a
producdo desse bem natural, comprova que ela se dava de forma prioritaria para
aqueles entes, em tese, mais prejudicados pelos trabalhos de exploragao de dleo,
resultando dai o viés indenizatério demarcado pelo legislador (Lei n°® 7.453/85).

O restante dos entes federativos, sem relagdo direta com os trabalhos de
exploracao, foi beneficiado de maneira secundaria e em quantitativos infinitamente
menores daqueles definidos para os Estados produtores aquinhoados pela partilha
dos valores destinados ao Fundo Especial previsto no Art. 6°, da Lei n® 7.525/1986, a

saber:

Art. 6°
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A distribuicdo do Fundo Especial de 1% (um por cento) previsto no § 4° do
art. 27 da Lei 2.004, de 3 de outubro de 1953, far-se-a de acordo com os
critérios estabelecidos para o rateio dos recursos dos Fundos de Participagao
dos Estados, dos Territérios e dos Municipios, obedecida a seguinte
proporgao:

l. 20% (vinte por cento) para Estados e Territorios;

Il. 80% (oitenta por cento) para os Municipios.

Com o advento da descoberta da camada pré-sal e a adogao de um novo
contrato de exploragao, o contrato de partilha de produgao, o legislador encaminhou
ao Congresso, quatro projetos de lei, a saber: o Projeto n°® 5.938/2009 que propunha
a definicdo do contrato de partilha de produgéo, o Projeto n° 5.939/2009 que propunha
a criacdo de uma empresa que deveria ser a encarregada pela gestao das operagdes
de exploragdo submetidas ao contrato de partiiha de produgdo, o Projeto n°
5.940/2009 que definia a criagdo do Fundo Social, composto a partir dos recursos
oriundos da exploragao de 6leo e gas no ambiente do pré-sal e, por fim, o Projeto n°
5.941/2009 que estabelecia a previsdo para que a Unido cedesse a Petrobras
onerosamente o petroleo existente nas areas do ambiente pré-sal que ainda nao
tivessem sido outorgados.

O Projeto de Lei n° 5.938/2009 definia que a distribuicdo dos royalties na
camada pré-sal seguiria 0s mesmos parametros estabelecidos pela Lei do Petrdleo
(Lei n°® 9.478/1997).

Vejamos o que nos informa o legislador da Lei do Petroleo.

O Art. 47 da Lei do Petroleo (Lei n° 9.478/1997) define o percentual de 10%
(dez por cento) da producdo de petrdleo como o parametro a ser pago a titulo de

royalties, a saber:

Os royalties, serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir da data
de inicio da producdo comercial de cada campo, em montante
correspondente a 10% (dez por cento) da producdo de petrdleo ou gas
natural.

Ao mesmo tempo, dispde o legislador da Lei do Petroleo (Lei n°® 9.478/1997),
que em face da constatacdo de alguns fatores inerentes a producgao, reflexo das
caracteristicas geoloégicas do campo em andlise, a Agéncia Nacional do Petrdleo

podera prever, no edital de licitagdo do campo em exploragao, a redugao do percentual
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previsto pelo legislador da Lei do Petrdleo (Art. 47, caput), trazendo o percentual dos

royalties ali previsto para o patamar de 5% da producgéao (Art. 47, § 1°), a saber:

Artigo 47

§1°

Tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de produgéo e outros
fatores pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitagdo
correspondente, a redugéo do valor dos royalties estabelecido no caput deste
artigo para um montante de 5% (cinco por cento) da producgao.

No que tange aos valores correspondentes a parcela fixa de 5% (cinco por
cento), os regramentos de distribuicdo dos royalties serdo disciplinados pela norma
do Artigo 7, da Lei n° 7.990/1989, que alterou o Artigo 27 da Lei n° 2.004/1953, a

saber:

Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficam obrigadas a pagar a
compensacgdo financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
correspondente a 5% (cinco por cento) sobre o valor do éleo bruto, do xisto
betuminoso e do gas extraido de seus respectivos territorios, onde se fixar a
lavra do petrdleo ou se localizarem instalagdes maritimas ou terrestres de
embarque ou desembarque de 6leo bruto ou gas natural, operados pela
PETROBRAS, obedecidos os seguintes critérios:

l. 70% (setenta por cento) aos Estados produtores;

Il. 20% (vinte por cento) aos Municipios produtores;

M. 10 % (dez por cento) aos Municipios onde se localizarem instala¢des
maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto e/ou gas
natural.

§ 4° E também devida a compensacgdo financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios confrontantes 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
instalagées maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque; 1,5% (um
e meio por cento) aos Municipios produtores e suas respectivas areas
geoecondmicas; 1,0% (um por cento) ao Ministério da Marinha, para atender
aos encargos de fiscalizagdo e protegcdo das atividades econdmicas das
referidas areas de 0,5% (meio por cento) para constituir um fundo especial a
ser atribuido entre os Estados, Territérios e Municipios.

§ 6° Os Estados, Territorios e Municipios centrais, em cujos lagos, rios, ilhas
fluviais e lacustres se fizer a exploragao de petrdleo, xisto betuminoso ou gas,
fardo jus a compensacao financeira prevista no caput deste artigo. (BRASIL,
1953)

Resta claro que o legislador definiu, assim, os parametros de divisdo dos

royalties advindos da exploragao continental, situagdo na qual o critério utilizado foi o
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do ‘territério’ em que teria ocorrido o trabalho de lavra. Aqui ndo existem maiores
problemas no que tange a divisdo dos resultados econdmicos decorrentes da
exploragao.

No caso da exploragdo maritima, todavia, a distribuigdo dos royalties se faz
com base no critério da projecdo dos limites territoriais dos entes federativos
subnacionais na regidao do mar territorial, da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva, visando, assim, beneficiar os ditos Estados Confrontantes e
Municipios Afetados, e somente estes.

Por outro lado, a parcela excedente do percentual de 5% (cinco por cento),
definida de forma correta pelo legislador, esta retratada de forma clara no artigo 49,
da Lei do Petréleo (Lei n° 9.478/1997), a saber:

A parcela do valor do royalty que exceder a 5% (cinco por cento) da producéo
tera a seguinte distribui¢ao:

quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, ilhas fluviais e lacustres:

52,5% (cinquenta e dois e meio por cento) aos Estados onde ocorrer a
producao;

15% (quinze por cento) aos Municipios onde ocorrer a produgao;

7,5% (sete e meio por cento) aos Municipios que sejam afetados pelas
operagOes de embarque e desembarque de petréleo e gas natural, na forma
e critério estabelecidos pela ANP;

25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para
financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico aplicados a industria do petrdleo;

Quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

I1.1. a parcela fixa de 5% (cinco por cento) seria dividida do seguinte modo, a

saber:

30% (trinta por cento) para os Estados confrontantes com campos
produtores;

30% (trinta por cento) para os Municipios confrontantes com campos
produtores;

20% (vinte por cento) para o Ministério da Marinha;

10% (dez por cento) para os Municipios afetados por operagdes de embarque
e desembarque de petréleo e gas natural,

10% (dez por cento) para um Fundo Especial a ser distribuido entre Estados,
Territorios € Municipios.

I1.2. A parcela variavel entre 5% e 10% seria distribuida do seguinte modo:
22,5% (vinte e dois e meio por cento) aos Estados produtores e
confrontantes;

22,5% (vinte e dois e meio por cento) aos Municipios produtores
confrontantes;

15% (quinze por cento) ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos
de fiscalizagéo e protecéo das areas de produgéo;

7,5% (sete e meio por cento) aos Municipios que sejam afetados pelas
operagOes de embarque e desembarque de petréleo e gas natural, na forma
e critério estabelecidos pela ANP;

7,5% (sete e meio por cento) para constituicdo de um Fundo Especial, a ser
distribuido entre todos os Estados, Territérios e Municipios;
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25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para
financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico aplicados a industria do petrdleo. (BRASI, 1997)

Cabe ressaltar que o Projeto de Lei n° 5.938/2009, no que tange aos
parametros de distribuicdo dos royalties, sofreu alteragdo no curso do seu processo
de discussao e aprovacado na Camara dos Deputados, mormente no que diz respeito
ao posicionamento inicial que previa a adogdo dos elementos ja definidos pelo
legislador da Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/1997), como parametros balizadores da
distribuicao dos royalties, dando nova conformidade ao formato de distribuicao dos
royalties, advindos da produgéo terrestre e marinha, que foram perfilhados na Lei n°
12.351/2010, em seu Art. 64, a saber:

Ressalvada a participagao da Uniao, bem como a destinagao prevista na
alinead doinciso Il do art. 49 da Lei 9.478 de 06 de agosto de 1997, a parcela
restante dos royalties e participagdes especiais oriunda dos contratos de
partilha de produgao ou de concessao de que trata a mesma Lei, quando a
lavra ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, sera dividida entre os Estados, Distrito Federal e Municipios da
seguinte forma:

50% (cinquenta por cento) para constituicdo de fundo especial a ser
distribuido entre todos os Estados e Distrito Federal, de acordo com os
critérios de reparticdo do Fundo de Participagdo dos Estados - FPE; e

50% (cinquenta por cento) para constituicdo de fundo especial a ser
distribuido entre todos os Municipios de acordo com os critérios de reparticao
do Fundo de Participagéo dos Municipios — FPM.

§ 1° A Unido compensara, com recursos oriundos de sua parcela em royalties
e participagdes especiais, bem como do que lhe couber em lucro em dleo,
tanto no regime de concessdo quanto no regime de partilha de producéo, os
Estados e Municipios que sofreram redugdo de suas receitas em virtude
desta Lei, até que estas se recomponham mediante o aumento de produgéo
de petréleo no mar.

§ 2° Os recursos da Unido destinados a compensagéo de que trata o § 1°
deverao ser repassados aos Estados e Municipios que sofreram redugao de
suas receitas em virtude desta Lei, simultaneamente ao repasse efetuado
pela Unido aos demais Estados e Municipios.

§ 3° Os royalties correspondentes a participagao no resultado da exploragao
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o
§ 1° do art. 20 da Constituigdo Federal, vedada a sua inclusao no célculo do
custo em dleo, nem como qualquer outra forma de restituicdo ou
compensacgao aos contratados, ressalvado o disposto no § 1° do art. 50 da
Lei 9.478, de 06 de agosto de 1997. (BRASIL, 2010)
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Ressalvada a participagao da Unido e bem assim o percentual de 7,5% (sete e
meio por cento) atribuidos aos Municipios, no caso quando a parcela do valor dos
royalties exceder a 5% (cinco por cento) da produgdo, na hipétese da exploragéo
ocorrer na plataforma continental, o disposto no antes citado artigo 64 da Lei n°
12.351/2010 estabelecia um quadro de percentuais a ser aplicado na distribuicao dos
royalties dirigido, todavia, a todos os Estados e Municipios, denotando, assim, uma
clara tendéncia, mesmo considerando o normativo constitucional do § 1°, do artigo 20,
da Constituicdo Federal, de nado limitar a partilha dos royalties a tdo somente os
Estados produtores e confrontantes aos campos de producéo.

Resta claro, portanto, que o pensamento do legislador infraconstitucional tem
sido, de ha muito, o de atribuir ao regime de distribuicdo dos royalties maritimos do
petréleo um perfil claramente isonémico, respeitando, sobretudo, os limites do
federalismo.

Cabe destacar, todavia, que o referido dispositivo de lei foi vetado sob o

argumento de que (razdes do veto):

... 0 artigo ndo estabelece a férmula ou a aliquota para obtengéo do montante
total dos recursos provenientes dos royalties.

Igualmente, ndo é fixado o percentual desses valores que correspondera a
participagcdo da Unido, nem, consequentemente, o percentual que sera
destinado aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Tais dados sdo imprescindiveis ao calculo da parte a ser dividida entre a
Unido e os demais entes, na forma do caput e dos incisos, e de eventual
compensagao, prevista no § 2°.

A proposta ndo deixa claro se as regras para divisdo dos recursos se
restringem aos contratos futuros ou se séo aplicaveis aos ja em vigor.
Também se observa que nao foi adotado o critério para a compensacao de
receitas aos Estados e Municipios pela Uniao.

Em ambos os casos, a consequéncia poderia ser uma alta litigiosidade entre
os diversos atores.

Tal veto presidencial foi, porém, derrubado, surgindo na sequéncia um novo
modelo de distribuigdo dos royalties oriundos da exploracdo maritima de petréleo,
pautada pela Lei n°® 12.734/2012, comentada a seguir.

Importante, observar que as regras legais de distribuicdo dos royalties previstas
originalmente na Lei n°® 2.004/1953 e, posteriormente, definidas na Lei n°® 7.990/1989,
ja sob a égide a Constituicao Federal de 1988, e, bem assim, nos normativos da Lei

n°® 9.478/1997, traziam a ideia conceitual, ao nosso ver equivocada, como haveremos
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de fundamentar, de Estados e Municipios produtores, no que tange a exploragao de
Oleo e gas no ambiente de plataforma continental.

Finalmente, o legislador proporcionou nova alteragao no regime da distribuicdo
dos royalties do petréleo, no tocante a produgao offshore, dessa feita pela Lei n°
12.734/2012, que dispde sobre a exploragao e a produgao de petréleo, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de produgéo, em areas
do pré-sal e em areas estratégicas, cria o Fundo Social e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos, além de alterar dispositivos da Lei do Petréleo (Lei n°
9.478/1997) e definir outras providéncias.

No sistema do contrato de partilha de produgao, a distribuicdo dos royalties

passa a ter a seguinte conformacgao, a saber:

Art. 2°
A Lei 12.351/2010, passa a vigorar com a seguinte nova redacgao para o art.
42 e com os seguintes novos arts. 42-A, 42-B e 42-C:

Art. 42. O regime de partilha de produgdo tera as seguintes receitas
governamentais:

| — royalties; e

Il — bonus de assinatura.

§ 1° Os royalties com aliquotas de 15% (quinze por cento) do valor da
producdo, correspondem a compensagao financeira pela exploragao do
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos liquidos de que trata o §
1° do art. 20 da Constituicdo Federal, sendo vedado, em qualquer hipétese,
seu ressarcimento ao contratado e sua inclusdo no calculo do custo em éleo.

Art. 42-B. Os royalties devidos em fungéo da produgao de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de
producao serao distribuidos da seguinte forma:

Il — quando a produgéo ocorrer na plataforma continental, no mar territorial
ou, na zona econdmica exclusiva

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

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

2% (dois por cento) para os Municipios afetados por operagdes de embarque
e desembarque de petréleo, gas natural e outro hidrocarboneto fluido, na
forma e critérios estabelecidos pela ANP;

24,5% (vinte e quatro e meio por cento) para constituicao de fundo especial,
a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de acordo
com os seguintes critérios:

24,5% (vinte e quatro e meio por cento) para constituicido de fundo especial,
a ser distribuido entre os Municipios de acordo com os seguintes critérios:
22% (vinte e dois por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
incluido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos
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especificos da Administragdo Direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo.

No sistema do contrato de concessao, a distribuigdo dos royalties passa a ter a

seguinte conformacgéo:

Art. 3° A Lei 9.479/1997, passou a vigorar com as seguintes novas redacgoes
para os arts. 48, 49 e 50, e com os seguintes novos arts. 49-A, 49-B, 49-C,
50-A, 50-B, 50-C, 50-D, 50-E e 50-F:

Considerando a parcela obrigatéria de 5% (cinco por cento), temos a seguinte

estrutura dos royalties do petroleo:

Art. 48. A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de concesséo,
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 econdmica exclusiva:

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

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

3% (trés por cento) para Municipios que sejam afetados pelas operagdes de
embarque e desembarque de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos na forma e critério, estabelecidos pela ANP;

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

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

20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos
especificos da Administragao Direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo.

No sistema de concesséao, quanto a parcela variavel entre 5% (cinco por cento)

e 10% (dez por cento), a distribuigcdo dos royalties se dara segundo o modelo abaixo:

Art. 49
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Quando a lavra for na plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva:

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

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

3% (trés por cento) para Municipios que sejam afetados pelas operagdes de
embarque e desembarque de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos na forma e critério, estabelecidos pela ANP;

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

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

20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta

Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos o6rgaos especificos da
Administracdo Direta da Unido, nos termos do regulamento do Poder
Executivo.

Convém anotar, pois, que o modelo de distribuigcdo dos royalties do petroleo,
definido pelo legislador federal, sem ser estatico, modificou-se ao longo do tempo,
obedecendo um carater dindmico, pautado de acordo com as circunstancias
contratuais estabelecidas e movido ndo somente pelo ‘critério da territorialidade
natural’, mas, igualmente, pelo ‘critério da territorialidade construida’, esta ultima
férmula trabalhada no sentido de privilegiar os ditos Estados Confrontes e Municipios
Afetados, nos limites aqui anteriormente ja discutidos e que, no minimo, criam uma
situacdo de nitida estranheza e perplexidade, impactando o modelo federalista de
Estado, comprometido, em certa medida, até o advento da atual lei de regéncia (Lei
12.374/2012).

A nova legislacao de distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo passa a
definir um critério que, em certa medida, parece buscar atender a um tratamento
movido pelo federalismo e pelas pautas da equidade, solidariedade, enquanto
principio, informado pelos primados da justiga distributiva intergeracional.

Além dessa complexa e intrincada estrutura de distribuicdo dos royalties, cabe
também destacar toda uma previsdo de uma modulagao temporal, trazida pela nova
Lei 12.374/2012, em comento, o que faz com que tenhamos, de um modo sintético, a
seguinte estrutura de distribuicdo dos royalties maritimos de petréleo (SCAFF, 2014),

consideradas as sistematicas dos contratos de partilha e de concessao, a saber:



82

DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO (PARTILHA E CONCESSAO)

PARTILHA CONCESSAO 5% | CONCESSAO
5%/10%

Estados 22% 20% 20%
Confrontantes
Municipios 5% 17% (2019 4%) 17% (2019 4%)
Confrontantes
Municipios 2% 3% 3%
Afetados
Rateio FPE 24.5% 20% (2019 27%) 20% (2019 27%)
Rateio FPM 24.5% 20% (2019 27%) 20% (2019 27%)
Unigo 22% 20% 20%
(Fundo Social)
Ministério Marinha | 0% NAO TRATA NAO TRATA
Ministério Ciéncia | 0% NAO TRATA NAO TRATA
Tecnologia

(Dados atualizados segundo as legislagcbes de regéncia)

Observe-se que o atual modelo promove um incremento substancial da
distribuicdo dos royalties maritimos, destacando-se dois aspectos: (1) o formato
indireto de distribuicdo, com base nos rateios mediante os Fundo Social da Uniao,
Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) e (2) o aspecto calcado em um modelo de transigdo da distribuicdo projetada

pelo legislador segundo a linha do tempo.

2.2. DISTRIBUIGAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO E A LEI 12734/2012 - O
PROBLEMA DA PROJEGCAO GEODESICA DOS LIMITES TERRITORIAIS DOS
ESTADOS E MUNICIPIOS NA REGIAO DA PLATAFORMA CONTINENTAL

Detalhe dos mais intrincados esta na forma de definicdo das areas de
abrangéncia e envolvimento dos Estados e Municipios (confrontantes e afetados) na

repercussdo de suas pretensas “projecdes territoriais® no mar territorial e na
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plataforma continental, zona economicamente exclusiva, cuja competéncia cabe ao
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) no que tange a exploragao e
producao de petrdleo na zona offshore.

Trata-se, na verdade, da disputa sobre o tragado adequado das linhas de
projecéo dos limites territoriais do Estados sobre o mar, com repercussédo sobre a
distribuicao dos royalties de petrdleo, tema que constitui uma demanda de natureza
tipicamente federativa.

O tragado das projegcdes dos limites territoriais do Estados € discussao que
levanta problemas destacados em face da metodologia do tratamento geoldgico
dessas projegoes.

Questionamentos varios foram ja trazidos a apreciagdo dos tribunais
discutindo-se a possibilidade e o acerto técnico da definigdo das projecdes territoriais
dos Estados e Municipios na area da plataforma continental, gerando em diversas
situagdes questdes conflituosas que surgem em razao dos aspectos técnicos que
cercam o problema do tragado das linhas geodésicas para demarcar tais projecoes
no ambiente marinho.

O Ministro Barroso, do Supremo Tribunal Federal, ja tangenciou o tema por
ocasiao do julgamento da ACO 444/SC, podendo-se extrair desse julgado, nos termos
do inteiro teor do Acordao, em apertada sintese, os seguintes pontos relevantes, a
saber:

a) afirma o Ministro Barroso, antes mesmo de enfrentar o mérito nessa
ACO 444/SC, que o tema esta repleto de especificidades e, no tocante a exploragao
maritima do petréleo, convém destacar a politica dos royalties e o dominio da Uniao
sobre o mar territorial, plataforma continental e zona econdmica exclusiva, ambiente
nos quais os entes federativos subnacionais (Estados e Municipios) ndo demarcam
territério algum, restando claro que nesse sentido a Unido € detentora desses
territérios e ndo os Estados e, tampouco, os Municipios;

b) o dominio da Unido sobre os ambientes territoriais acima mencionados
ja se tem assim sido definido pelo menos desde a Emenda Constitucional 1/69,
reproduzido que foi pela Constituigdo de 1988 (art. 20, V e VI);

c) a caracterizagao do mar territorial € definida nos termos dos Arts. 3° a 5°
da Convencédo de Montego Bay, como uma faixa que se estende a 12 milhas
maritimas contadas, em geral, da “linha de baixa-mar ao longo da costa, tal como

indicada nas cartas maritimas de grande escala, reconhecidas oficialmente pelo
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Estado costeiro”, também denominada “linha de base normal para medir a largura do
mar territorial”;

d) a plataforma continental tem a regra geral de delimitacao prevista no art.
76, item 1, da referida Convencéo, que dispde: “A plataforma continental de um Estado
costeiro compreende o leito e 0 subsolo das areas submarinas que se estendem além
do seu mar territorial, em toda a extensao do prolongamento natural do seu territério
terrestre, até ao bordo exterior da margem continental, ou até uma distancia de 200
milhas maritimas das linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar
territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem continental ndo atinja essa
distancia”;

e) a Lei n° 7.525/1986 veio a estender o pagamento de “royalties” aos
Estados, Territérios e Municipios confrontantes com pocos produtores de petréleo
situados no mar (art. 1°), definidos os territérios desses entes federativos
subnacionais, na condicdo de confrontantes, segundo o ‘critério da territorialidade
construida’, a partir do modelo da proje¢ao geodésica de limites territoriais, ja tendo
sido aqui destacado que enquanto no ambiente continental a discuss&o da distribuicéo
dos royalties do petroleo esta assentada no ‘critério da territorialidade natural’, no que
tange a lavra em ambiente marinho os critérios de distribuicbes dos royalties levam
em conta o ‘critério da territorialidade construida’;

f) considerando os entes federativos subnacionais confrontantes, os
royalties advindos da produgdo maritima de petroleo, somente serdo a esses entes
atribuidos, quando o pogo produtor recaia dentro da zona limitada pelas proje¢des
territoriais desses entes no ambiente do mar territorial;

g) os entes federativos subnacionais serdo beneficiados pelos royalties da
producdo quando incluidos na area de projecdo do seu territorio no mar territorial,
plataforma continental e zona econdmica exclusiva, nos moldes previstos na Lei
7525/86, que atribuiu ao IBGE a competéncia

As primeiras observagdes do Ministro Barroso acerca da matéria posta em
julgamento trazem a baila a questdo da propriedade do petréleo, sobretudo quando
se leva em conta a exploracao no ambiente do mar territorial, da plataforma continental
e da zona econémica exclusiva, espagos que por forca de parametros definidos na
Constituigdo da Republica e de normas do Direito do Mar, estampam de modo claro,

no ponto, o dominio da Unido.
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Ja surge aqui a questdo da definicdo da repercussdo, no ambito dos entes
federativos subnacionais e locais, de uma suposta territorialidade destes mesmos
entes no espaco do mar territorial, da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva.

Surge, por outro lado, em certa medida, a necessidade de definir. para que se
possa elucidar o modelo de “participacao no resultado econémico da exploracido” e
“‘compensacao financeira na exploragao”, prevista no Art. 20, § 1° da Constituicao
Federal de 1988, os mecanismos e parametros que serao utilizados para precisar os
limites dessa territorialidade assegurada aos entes federativos subnacionais e locais,
considerada a exploragao maritima de petréleo.

Vem a tona, pois, a questdo, no minimo esdruxula, das proje¢des geodésicas
ortogonais a linha da costa, como elemento para assegurar o direito dos entes
federativos subnacionais e locais a participagao nos resultados dos royalties auferidos
pela Unido em razao da exploragao maritima do petréleo.

Nao se pretende discutir aqui a validade da aplicagéao do método das projecdes
geodésicas para a definicdo da conformacgéo da projecdo dos limites territoriais dos
entes federativos subnacionais objetivando a percepgéao dos royalties maritimos do
petroleo, nem a competéncia atribuida ao IBGE para atuar nesse mister, muito embora
entendamos que em face da possibilidade da adogao de duas ferramentas para definir
a situacdo, a da “projecédo ortogonal” e a projecédo paralela”, resultados distintos
podem ser estabelecidos, razdo pela qual ja salientamos o aspecto esdruxulo, do
ponto de vista técnico, da adogédo das proje¢cées geodésicas, salientando, contudo,

que na pratica ao lado de resolver problemas, podem ser criados ainda mais litigios.

2.3 CONCLUSOES

a) com o advento do pré-sal a legislagdo que passou a regular a exploragao
nesse ambiente geoldgico, envolvendo o mar territorial, a plataforma
continental e a zona economicamente exclusiva, embora tenha previsto,
originalmente, por decisdo do Parlamento, a divisdo dos royalties do
petroleo por todos os entes federativos, teve tal posicionamento afastado,

de pronto, em face de veto expresso do Poder Executivo;
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b) nova lei expedida pelo Legislativo federal (Lei n® 12.734/12) passou a
considerar, novamente, a distribuicdo dos royalties do petrdleo oriundos da
exploragao maritima, considerada a previsdo da propriedade dos bens
naturais, como bens da Uni&o levando em conta, sobretudo, o contexto
exploratério na area do pré-sal, passando a contar com a promulgagéo,
sem veto, neste mister, por parte do Executivo;

c) anova lei (Lei n° 12.374/2012) encontra-se, todavia, submetida ao crivo
da analise de sua constitucionalidade no que tange aos novos critérios de
distribuicdo dos royalties maritimos, atendendo a provocagéo dos Estados
do sudeste;

d) os dispositivos que definem a distribuicdo dos royalties maritimos do
petréleo, previstos pelo legislador da Lei n°® 12.734/2012, encontra-se com
os seus efeitos juridicos suspensos desde o ano de 2012, fato que contribui
para a inseguranca juridica do sistema e o prejuizo dos entes federativos
ditos ndao produtores e confrontantes com os campos de exploragao
maritima de petroleo e gas natural,

e) ndo bastassem as intrincadas variantes dos posicionamentos da
legislagao do petrdleo, na linha do tempo, ha que se considerar, ainda, a
dificuldade do critério de definicdo dos supostos limites territoriais de
Estados e Municipios, na area da plataforma continental, do mar territorial
e da zona econbmica exclusiva, pautado pelo sistema de projecbes das
coordenadas geodésicas, mecanismo complexo e pouco preciso, utilizado
pelo IBGE para a configuracdo dos direitos dos entes federativos
subnacionais e locais;

f) cumpre destacar o mecanismo de distribuicdo dos royalties do petréleo
e 0 do gas natural, pautado pelo Lei n® 12.374/2012, com base em um
sistema de distribuigao “direta” e “indireta”, sendo esse ultimo mecanismo
por meio do Fundo Social da Uni&o, previsto pelo legislador desse antes
citado diploma legal;

g) a previsao da distribuicdo “indireta” apontada pelo legislador da Lei n°
12.374/2012, por meio do Fundo Social da Unido, representa um
mecanismo acertado, que preserva o aspecto isonémico da distribuicdo dos

royalties e, sobretudo, da sustentabilidade ao pacto federativo;



87

h) ha que se destacar que a regra de distribuicdo dos royalties do petroleo,
sobretudo em relagdo a exploracdo maritima, considerando a tese da
divisao entre todos os entes federativos nao € nova, ja tendo sido prevista
na Lei do Pré-sal, muito embora tenha tido o seu dispositivo especifico
revogado pelo Executivo federal;

i) por fim, ha que se destacar que a prépria ferramenta que possibilita a
definicdo de uma projecéao de territério dos entes federativos subnacionais
e locais, a tal projecdo geodésica de linhas retas, no espago reservado do
mar territorial, plataforma continental e da zona econdémica exclusiva, é
tecnicamente discutivel e precaria no sentido de garantir aos Estados e
Municipios confrontantes as zonas de exploragao maritima de petroleo o
direito subjetivo a percepgéo dos royalties que Ihes é assegurado no bojo
do Art. 20, § 1° da Constituigdo Federal de 1988;

j) importante destacar, igualmente, que a adogao de uma ferramenta tao
precaria, do ponto de vista técnico, para demarcar a projecao da
territorialidade de Estados e Municipios relacionados, em certa medida,
com os trabalhos de exploragdo maritima de petrdleo e gas natural, ndo
bastassem os inumeros gargalos criticos que a interpretacao juridica do
aparato legal que norteia esse setor extrativo mineral, ja apontam, s&o
pontos que, no minimo, devem ser levados em consideragdo em qualquer
pauta de discussao que se pretenda desenvolver;

I) ndo se pretende discutir aqui o papel do IBGE, 6rgao cuja competéncia
para conduzir o processo de afericdo das proje¢des dos limites territoriais
de Estados e Municipios sobre as areas do mar territorial, plataforma
continental e zona econbOmica exclusiva é inquestionavel, conforme
decidido pelo préprio Ministro Barroso ao decidir sobre a ACO 444/SC;

m) o que se traz a discussao € o aspecto relacionado com a ferramenta
técnica utilizada pelo IBGE para definir as proje¢ées maritimas dos limites
territoriais de Estados e Municipios no caso da exploragdao maritima de
petroleo;

n) nao resta duvida que a situagao aqui descrita gera, sem duvida, um clima
de inseguranga juridica, que devera provocar inumeros judicializagbes
sobre o tema, muito embora o Judiciario ndo reune razdes para se imiscuir

e nem mesmo estabelecer juizos valorativos sobre a questao.
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CAPITULO 3. ROYALTIES DO PETROLEO E FEDERALISMO

SUMARIO: 3.1. Que federalismo é esse? 3.2.
O federalismo fiscal e a questdo dos valores
e principios; 3.3. Principio constitucional do
federalismo fiscal como elemento de
renovagcdo e harmonizagcdo do sistema
juridico do Estado Federal brasileiro; 3.4. A
federagdo brasileira e o federalismo
patrimonial, fiscal e cooperativo no campo do

petréleo; 3.5. Conclusdes.

Apos discorrer sobre os aspectos introdutérios e, bem assim, as questdes
relacionadas com a importancia econémica dos royalties, sua inser¢ao constitucional,
sua natureza juridica, a evolucao legislativa que regula a matéria e, sobretudo, o
enfoque dos royalties a luz especifica da Lei n°® 12.374/2012 e o critério de definicdo
dos limites territoriais de Estados e Municipios, no ambito do mar territorial, da
plataforma continental e da zona econOmica exclusiva, com base no sistema de
projecao geodeésica, passamos agora a discutir o tema da tese levando em conta a
questdo do federalismo, seu viés patrimonial, cooperativo e fiscal no campo da
exploracéo de petréleo e gas natural.

Analisa-se no presente capitulo o federalismo a partir do contexto dos principios
e valores, suporte que deve ser sempre considerado na aplicagao das leis e regras do
sistema juridico como um todo.

Aborda-se, inicialmente, de que tipo de federalismo se trata, este que € adotado
quando a discussao envolve a exploragao de petréleo e gas natural, posto que a
politica de distribuigdo dos royalties advindos da produgdo maritima do petroleo, na
medida em que privilegia alguns entes federativos, em detrimento de outros, cria, em

certa medida, uma situacado de aparente afronta ao pacto federativo.
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Utilizamos aqui a expressdo “aparente” pois € sob essa Otica que sera
descortinada a discusséo da presente tese de doutorado aqui analisada.

Discorre-se sobre a questao dos royalties do petréleo a partir de consideragdes
acerca do principio constitucional do federalismo que ampara o tema, destacando a
sua importancia e sua natureza como elemento de renovacdo e harmonizagao do
sistema juridico como um todo.

A discussao tematica do federalismo fiscal e sua relagcdo com os royalties do
petroleo oriundos da exploragdo maritima se impde como fator de construcdo dos
fundamentos reitores de uma teoria de justificagdo da distribuicdo dos resultados
econdmicos da exploracdo desse bem natural, considerada a estrutura de Estado
Federal que impera no Brasil, por desiderato constitucional expressamente definido,
sustentada, ainda, nos objetivos republicanos perfilhados pelo legislador constituinte
originario de 1988.

Em resumo, o objetivo do presente capitulo é o de determinar em que medida
o0 marco tedrico e constitucional do federalismo impacta no tema reservado da

distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo.

3.1 QUE FEDERALISMO E ESSE?

Comegamos nesse capitulo a discussao da questao relativa aos royalties da
producao offshore, com o foco voltado para a questao federal, trazendo a baila uma
indagacao que além de intrigante, desperta a atengao para muitas questdes, e dai a
pergunta que se impde: que federalismo é esse?

E de todo desnecessario reafirmar aqui que o regime federal no Estado
moderno configura uma discussao importante, pois seja qual for o viés adotado, tal
relevancia resta aflorada.

Nao foram poucos os que buscaram estipular um conceito Unico e acabado de
federalismo, sem, contudo, obterem sucesso, tendo em vista ndo terem se atentado
para o fato de que estavam tratando de um conceito interpretativo e que, como tal,
varia ao sabor da interpretagao utilizada.

A discussao do presente tema deve ser pautada primeiramente pela ideia de

Estado, levando em conta as questdes da sua forma e dos recursos necessarios ao
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seu financiamento, destaques relevantes na apreciacao da tematica da distribuicao
dos royalties maritimos do petréleo.

A relevancia de efetuar, inicialmente, a analise, ainda que superficial, da figura
do Estado, prende-se ao fato de que preside as relagbes juridicas no seu seio,
segundo os principios da ‘universalidade’ - todos tém todos os direitos e deveres
previstos na ordem juridica - e 0 da ‘igualdade’ - todos tém os mesmos direitos e
deveres - (MIRANDA, 2008).

Em breve e apertada sintese, e sob o prisma conceitual, levando em
consideragao as formas sob as quais o Estado aflora, pode-se caracteriza-lo, na
pratica, e para os fins do presente trabalho, como: unitario ou federal.

O Estado Unitario tem no seu poder concentrado no governo central, que pode
delegar parcelas de prerrogativas aos demais entes, na extensdo de sua vontade e
pelo tempo que houver interesse e a inexisténcia de autonomia para os demais entes
afora o poder central (AGRA, 2006), residindo nisso a sua principal caracteristica.

Em face da concentracao de poderes no poder central, ndo se pode cogitar, na
verdade, de descentralizacdo, mas, quando muito, apenas em desconcentragcao
(AGRA, 2006), entendida aqui a descentralizagdo como uma outorga de competéncias
do poder central para os entes subnacionais, enquanto na desconcentracido néo se
cogita de divisao de atribuigdes, muito embora o poder central possa, na medida das
circunstancias, respeitados determinados limites, delegar certas atribuigbes para que
estes mesmos entes possam exerce-las (DI PIETRO, 2004).

Por outro lado, a forma federativa de Estado caracteriza-se pela
descentralizacédo de poder entre os entes politicos, cada um deles titulares de
competéncia propria e, principalmente, dotados de autonomia e autogoverno, bem
assim, de inumeras atribuigbes proprias, nos campos legislativo, or¢camentario,
financeiro, administrativo e, sobretudo, tributario ((AGRA, 2006).

Trata-se, pois, de um sistema formado por polos distintos, compostos pelo
Estado Federal e pelos entes federativos subnacionais, tendo como caracteristicas,
no caso brasileiro, segundo o0 que estabelece o texto constitucional de 1988,
sobretudo, a igualdade dos entes federativos, a influéncia dos Estados-membros na
formagao da vontade nacional, a existéncia de um tribunal federal para dirimir os
litigios entre os entes formadores da federagdo e, finalmente, a definigao
constitucional de competéncias para cada um dos entes federativos, mormente no

campo tributario.
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De outro lado, analisando-se o Estado sob o prisma das suas receitas e,
sobretudo, em face da natureza do vinculo que define a receita publica, podemos
caracteriza-lo como Patrimonial e Fiscal.

O Estado Patrimonial representa aquele no qual teriamos, de modo
preponderante, suas receitas oriundas da exploracao de seus proprios bens e servigos
(SCAFF, 2014).

De outra sorte, o Estado Fiscal representa aquele no qual teriamos, de modo
preponderante, as suas receitas oriundas da atividade tributaria (SCAFF, 2014).

Claro que néo ha falar em tipos puros de Estado, seja no viés patrimonial, seja
no viés fiscal, motivo pelo qual utilizou-se aqui, seguindo o posicionamento do jurista
Fernando Facury Scaff (SCAFF, 2014), com quem, no ponto, concordamos, a
expressao ‘preponderante’.

O pensamento federalista, ao contrario do que se pode imaginar, remonta ao
mundo antigo.

Nao sdo, contudo, unanimes os posicionamentos dos doutrinadores quanto a
data exata do seu surgimento.

De forma tedrica e estruturada, como conceito ou forma de organizagao, o seu
aparecimento esta localizado nos Estados Unidos, a partir da Constituicdo Americana
de 1787. Este documento — considerado o de maior relevancia em termos de
federalismo — nasceu da unido das treze (13) coldénias americanas que se libertaram
da dominacéo inglesa na Revolugdo Americana. Unindo-se em prol da independéncia
comum e fugindo da ameaga de retorno a subjugacédo colonial, estas colbénias
reuniram-se para regulamentar o ordenamento, de forma a preservar a soberania de
cada Estado, mas igualmente permitindo a sua protegéo e consolidagédo (BARROSO,
1982). O estudo em tela, partindo exatamente da Revolugdo Americana, e da sua
grande importancia para o mundo como um todo, analisa o processo de surgimento e
consolidagao do Estado Federal, oriundo dos Estados Unidos (e la também vigente),
e modelo para varios paises. Ademais, também o Brasil, a partir da Constituicdo
Federal de 1988, e, antes, de forma indireta desde a Republica, adota a Federagéo.

Urge que se enfrente a questdo, pois é a partir desse enfrentamento que
poderemos determinar os seus principais tipos tedricos e qual o modelo de
federalismo utilizado na formatagao constitucional do Estado brasileiro, objetivando,
assim, avaliar de que modo tal conformagao do Estado pode impactar na politica de

distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo, visando sanear, quando possivel,
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tanto as demandas verticais entre o Poder Central (Unido) e os entes federativos
subnacionais, como as disputas horizontais instaladas entre esses ultimos entes.

De uma forma geral o federalismo visa promover um mecanismo de garantia
da democracia e da promog¢ao do desenvolvimento, na medida em que por meio desse
regime de descentralizacdo de competéncias torna-se mais viavel, na pratica, a
consecucgao de politicas publicas do interesse da sociedade como um todo. Por meio
da movimentagao do bindbmio centralizagcao/descentralizagao de competéncias torna-
se possivel atingir-se os objetivos da implementagcdo de politicas publicas que
minimizem as assimetrias econdmicas e sociais que marcam as caracteristicas dos
varios entes federativos considerados individualmente e dotados de sua autonomia
prépria.

O federalismo é uma forma de garantia da democracia e do desenvolvimento,
alcangados por meio das competéncias comuns e da execug¢ao conjunta de politicas
publicas que sejam necessarias e Uteis a populagdo como um todo. Através da
centralizacdo governamental para que o0s recursos sejam bem destinados e
distribuidos, e da descentralizacdo, a fim de que as desigualdades sociais e
econdmicas possam ser combatidas em cada regido.

O fato de constatarmos, no Brasil, um formato de defini¢gdo, ja de ha muito
prolongada no tempo, de organizagao do Estado segundo a estrutura de um modelo
federativo de trés niveis, estamos, ainda hoje, longe de consolidar um mecanismo
harménico de convivéncia entre o Poder Central (Uni&do) e os entes federativos
subnacionais, sendo por demais conhecidos os conflitos que envolvem esses distintos
entes, a exemplo do que acontece no presente momento, na disputa relativa a
distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo.

E j4 que a Federagdo, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e Distrito Federal é clausula pétrea da Constituicdo (Art. 1°, CF/88) e a
independéncia, autonomia e harmonia da convivéncia entre os poderes da Uniao
constituem, por outro lado, a pedra de toque desse arranjo federal, nada mais
oportuno do que se indagar, até do ponto de vista provocativo, sobre qual tipo de
federalismo estamos falando quando a discussao envolve a questao dos resultados
econdmicos da exploragao dos recursos naturais ndo-renovaveis e em especial o caso

dos royalties maritimos do petréleo.
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O tema do federalismo exige, desse modo, o estudo dos seus grandes tragos
tedricos-doutrinarios, ja que a sua utilizagdo indiscriminada pode ser geradora de
grandes equivocos.

N&do é por outro motivo que a utilizagdo indiscriminada de federalismo é
bastante perigosa, pois pode levar a elevado grau de confusédo, na medida em que a
sua utilizacdo sem as devidas cautelas, sem explicar o que verdadeiramente se
outorga, como se isso nao fosse necessario, tendo em vista a constatacdo de
contornos explicativos muito bem definidos e que n&o passa de um grande equivoco
(FEITOSA, 1998).

Nado €& sem razdo que a ideia de federalismo perpassa pelo bindmio
unidade/diversidade, ponto nodal e prépria do federalismo atual, forma de conseguir
reunir a unidade dentro da diversidade, sem comprometé-las de alguma forma, um
mecanismo apaziguador das diferengas entre os entes federativos, sintonizado a partir
de um movimento dialético de tendéncias contraditorias e que na visao de Garcia-
Pelayo (GARCIA-PELAYO, 1984).

Claro que a formatagao proposta pelo federalismo nao pode ser vista como um
mecanismo para exorcizar todas as assimetria, pois, afinal, se assimetria inexistisse,
os entes federativos ndo seriam partes diferentes (ARAUJO, 2009), mas apenas para
minora-las, sobretudo no campo da economia, dos recursos naturais, da justica
distributiva, pontos que mantém uma interface 6bvia com o problema discutido nessa
tese, a da distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo, ingrediente que se bem
manejado pode ser o fator de redugdo dessas assimetrias, proporcionando, assim,
que se possa vir a atingir os objetivos e fundamentos propostos pela Constituicdo
Federal de 1988, sob o palio da justiga e da democracia.

Claro que o equacionamento das assimetrias entre os entes federativos, sem a
perda da autonomia desses mesmos entes, ou o comprometimento de suas receitas,
constitui 0 ponto complexo dessa equacgao, pois ndo se pode, quando analisado o
quadro da repartigao dos resultados econémicos advindos da exploragdo dos recursos
naturais nao-renovaveis (o0 petrdleo maritimo, por exemplo) a titulo de beneficiar
determinado ente, prejudicar outro, ou vice-versa.

Dentro da concepcéao de federalismo busca-se, pois, construir um caminho que
possibilite avaliar se o atual modelo de partilha dos royalties maritimos do petrdleo
atenta contra o pacto federativo, pode ser tido como inconstitucional ou se o atual

formato, previsto na Lei 12.734/2012, preenche os requisitos que tornem a distribui¢cao
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desses royalties razoavelmente justa e em sintonia com os objetivos calcados em um
Estado Federal como o nosso.

Nos referimos a “razoavelmente justa” pois ndo acreditamos em uma solugao
unica e definitiva, pois as circunstancias mudam e o proprio modelo de distribuicdo
dos royalties podem ser alterados, sem ferir as bases do federalismo, preservando os
critérios de justica, os interesses do povo e os objetivos e fundamentos republicanos
constitucionalmente declarados no texto da Carta da Republica de 1988.

Portanto, atendendo ao primado da igualdade federativa, no federalismo
calcado pelo viés da descentralizagdo, a autonomia entre os entes federativos, nos
termos previstos no Art. 18, caput, da Constituicdo Federal de 1988 e atentos aos
regramentos que impedem o exercicio de discriminagdes injustificadas e criagdes de
preferéncias no ambito mais amplo da Federacdo, busca-se analisar os critérios de
distribuicdo dos royalties maritimos do petroleo, conforme definido na lei atual de
regéncia (Lei 12.734/2012).

A tematica da distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo, com o foco
voltado para o federalismo, constitui uma dessas demandas importantes, e quando
nao a maior, a mais complexa no campo do pacto federativo brasileiro na presente
quadra.

Portanto, indagamos inicialmente se a distribuicdo dos resultados econémicos
dos royalties da produgdo maritima do petroleo no Brasil atende, de fato, aos
propdsitos que seria de se esperar no contexto de um Estado multinivel, pautado pelo
federalismo.

A Constituicao Federal de 1988 ao afirmar que a Republica Federativa do Brasil
€ formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constituindo-se em Estado Democratico de Direito (Art. 1°, CF/88), reporta-se, ainda,
ao fato de que a organizacgéao politico-administrativa do Estado brasileiro, compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos
estabelecidos pela propria Constituicdo (Art. 18, CF/88).

Resulta dai o estrato federalista do Estado brasileiro, constituido enquanto
Republica por um ente federativo central, a Unido, e por entes federativos
subnacionais, os Estados e Municipios, um regime que abriga uma nitida
descentralizacado de poderes e no qual € preservada a autonomia dos distintos entes

que configuram o Estado e configurando, ao fim e ao cabo, uma forma de Estado
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descentralizado politicamente, sistema no qual seria possivel reunir a diversidade em
face da unidade.

Nesta linha, afirma Garcia-Pelayo (GARCIA-PELAYO, 1984) que o federalismo
labora em um movimento dialético de tendéncias contraditorias, de um lado, a
unidade, e de outro, a diversidade.

Na verdade, a referéncia ao conceito de pacto federativo traz muito a ideia de
acordo e se ha acordo existem partes distintas que deverao compor um todo, o Estado
Federal no caso (LABANCA, 2009).

Essa unido, nos termos definidos na Constituicido Federal de 1988 em seu Art.
1°, de fundo indissoluvel, tem essa caracteristica reforcada, de forma clara, mais
adiante, no texto constitucional, na por¢ao na qual o legislador constituinte originario
de 1988 cercou tal arranjo politico-administrativo com ares de clausula pétrea, na
medida em que vedou qualquer movimentacdo objetivando deliberar acerca de
proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado (Art. 60, §4°, I,
CF/88).

A percepcgao de descentralizagdo que aflora da ideia de federalismo, atestada
entre nds pela propria forma de composicao politico-administrativa que nos é imposta
pelo texto da Constituicdo Federal de 1988 (Art. 18), configura, ao lado do carater de
autonomia dos entes subnacionais, questao cara a esse tipo de estrutura do Estado.

Vale ressaltar, que a ideia de autonomia dos entes federativos, no ambito do
arranjo de um Estado Federal, implica, de pronto, na capacidade de poder produzir
suas proprias normas legislativas, estabelecer regras préprias no campo politico, e
promover mecanismos proprios de organizagao e administragao.

Autonomia, no caso, designa, tecnicamente, a edicdo de normas proprias, que
vao organizar e constituir determinado ordenamento juridico (HORTA, 1964).

Assim, de resto, convém analisar as facetas que conformam a questdo do
federalismo e de que modalidade estamos de fato tratando, quando discutimos a
questao da distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo.

Analisar a questao do federalismo, dentro desse contexto, a partir da nog¢ao de
Estado, é algo que se impde, sobretudo como forma de encarar os interesses
envolvidos entre os diversos entes federativos e das multiplas disputas que afloram
entre eles, nessa seara do direito.

Convém perceber que a formatacido da Federacao se da ndo somente no plano

do Poder Legislativo, nem, tampouco, tem as suas raizes fincadas unicamente no
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Poder Executivo, mas decorre de um movimento criador nascido no ambito do Poder
Judiciario, restando, em certa medida, verificado que o Supremo Tribunal Federal
ocupa um papel de protagonismo na definicao dos limites do Estado Federal brasileiro
(LABANCA, 2009).

Vale salientar, por outro lado, que entre as doutrinas levadas a cabo com o
intuito de justificar o Estado moderno, ressalta-se, com o devido destaque, a do
contrato social, legitimando-se o poder politico quando é fruto da atuagao concretizada
por meio de um acordo unanime entre individuos iguais e livres, nos moldes propostos
inicialmente por Hobbes (LABANCA, 2009).

Pelo angulo de suas varias facetas e o problema aflorado a partir do contexto
de Estados multiniveis, resta clara a possibilidade sempre presente de litigios
envolvendo os entes federativos.

E o que ocorre no caso particular da exploragao do petréleo, sobretudo quando
tal exploracao ocorre na area maritima.

Trazemos a baila nesse ponto elementos n&o juridicos para demonstrar a
situacdo de descompasso e pouca efetividade socioeconémica do modelo até aqui
imposto que além de n&o prestigiar a maioria destacada dos entes federativos
nacionais e subnacionais, como seria de se esperar num modelo de federalismo
cooperativo, cria situagdes de privilégio destacado, beneficiando alguns poucos entes
federativos que sao aquinhoados com os valores derivados dos royalties da produgéo
offshore, cuja base de distribuicdo esteve alicercada, até o advento da Lei n°
12.734/2012, cujos artigos que tratam da matéria relativa a distribuicao dos royalties
permanecem até o presente momento, com os seus efeitos suspensos por forga de
decisao cautelar do Supremo Tribunal Federal, em critério que leva em consideragao
a posicao territorial de certos poucos entes federativos, denominados de
confrontantes e/ou afetados®®.

Configura-se, pois, a partir das observagdes iniciais, que serdao documental e

numericamente demonstradas abaixo, uma clara e flagrante agressédo ao principio

3 A defini¢do de “Estado Confrontante™ estd expressa no texto da Lei 7.525/1986, que considera como tal aquele
ente federado que geograficamente fica localizado em areas que confrontam com os pogos petroliferos maritimos,
a exemplo do que ocorre nas areas de exploragdo maritima de petréleo nos Estados do Rio de Janeiro, Espirito
Santo e Sdo Paulo.
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federativo, pela via da quebra isonbmica do tratamento dado a distribuicdo dos
royalties da produgao maritima de petréleo e gas natural.

Em 2018, os royailties e a participagao especial de petroleo pagos a Unido pelas
empresas petroliferas somaram quase R$ 53 bilhdes e, desse valor, mais de R$ 31
bilhdes (ou 60%) foram canalizados para os cofres de estados e municipios
(GOBETTI, 2020),%° como apontado na Tabela a seguir discriminada, que nos traz um
registro dos dados quantitativos da distribuicdo dos royalties maritimos do petroleo, a

saber:

Tabela - Transferéncias de royalties, participagao especial e fundo especial a

estados e municipios®’
Esfera 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018
Estados (R$ milhdes)
2.072 3.801 6.034 8.148 7.768 11.193 12.483 5.950 18.811

Rio de Janeiro 1.668 3.087 5.102 6.720 6.409 8.236 8.711 3.497 13.315
Espirito Santo 34 64 114 417 536 1.658 1.779 974 1.935
Sao Paulo 3 5 6 6 20 86 552 711 2.354
Demais 367 645 811 1.005 803 1.214 1.441 769 1.207
Municipios (R$ milhées)

1.508 2.523 3.967 5.588 5.190 7.950 9.209 5.486 12.578
Rio de Janeiro 9951.659 2.699 3.611 3.349 4510 4.818 2.560 6.776

Espirito Santo 32 69 113 311 374 987 1126 652 1.182

0 Conforme magistério haurido do texto de GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio; SERRA, Rodrigo
Valente ¢ SILVEIRA, Fernando Gaiger. A POLEMICA MUDANCA NA PARTILHA DAS RECEITAS
PETROLIFERAS. Texto para discussdo / Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro :
Ipea, 2020.

61 Tdem
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Sé&o Paulo 82 115 176 269 270 587 945 788 1.788
Demais 399 680 979 1.398 1.197 1.866 2.320 1.486 2.832
Total (est.+mun.) (R$ milhées)

3.580 6.324 10.001 13.736 12.958 19.143 21.692 11.436 31.389
RJ-ES-SP (%) 79 79 82 83 85 84 83 80 87
Fonte: ANP.

Esses dados, em si mesmo, nos da a dimens&do da importancia do tema, o
aspecto critico da distribuicdo dos royalties do petroleo e o seu impacto no contexto
federativo.

Como se vé€ na tabela acima referida, historicamente, o Estado do Rio de
Janeiro e, mais recentemente, os Estados do Espirito Santo e Sdo Paulo concentram
mais de 80% das receitas petroliferas, sendo que em 2018 essa porcentagem atingiu
87% (GOBETTI, 2020).2

Se uma concentragao desse nivel, em Estados mais desenvolvidos, ja seria um
problema a ser corrigido, a situacdo se agrava ainda mais quando nos atemos a
analisar a desmedida concentragdo na esfera municipal (GOBETTI, 2020),%® como

atesta a Tabela a seguir documentada:

Tabela - Ranking dos 30 municipios que mais receberam royalties e

participagio especial em 201254

Municipio UF Populagao Valor (R$) Per capita (R$) Total (%) Acumulado
(%)

Campos RJ 472.300 1.345.447.924 2.849 17 17
Macaé RJ 217.951 543.249.372 2.493 7 24
2 Idem
9 Idem

% Tdem
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R. Ostras RJ 116.134 351.615.682 3.028 4 28
Cabo Frio RJ 195.197 318.388.225 1.631 4 32
P.Kennedy ES 10.429 269.599.974 25.851 3 36
SJ da Barra RJ 33.512  232.363.736 6.934 3 39
Itapemirim ES 31.421 178.240.058 5.673 2 41
Cas. Abreu RJ 37.340 123.114.981 3.297 2 43
Linhares ES 145.639 112.035.695 769 1 44
Marica RJ 135.121 111.196.704 823 1 45
Quissama RJ 21.234 107.124.539 5.045 1 47
Niterdi RJ 491.807 101.516.604 206 1 48

Municipio UF Populagao Valor (R$) Per capita (R$) Total (%) Acumulado (%)

Angra Reis RJ 6.390.290 99.074.856 16 1 49
R. Janeiro RJ 177.101 97.286.307 549 1 51
S Sebastido SP  76.344 93.450.096 1.224 1 52
Coari AM  77.305 83.514.354 1.080 1 53
Arm Buzios RJ 38.740 81.556.504 2.105 1 54
Paraty RJ 28.973 81.525.132 2.814 1 55
Guararema SP 26.439 81.062.482 3.066 1 56
Caraguatatuba SP 104.150 76.258.610 732 1 57

D Caxias RJ 867.067 55.246.196 64 1 58
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Magé RJ  230.568 55.205.394 239 1 58
Anchieta ES 24.616 53.607.237 2.178 1 59
Marataizes ES 34.675 52.804.641 1.523 1 60
Guapimirim RJ 53.527 47.892.172 895 1 60
|. Comprida SP 9.376 45.333.168 4.835 1 61
A.do Cabo RJ 28.295 44.533.397 1.574 1 61
lIhabela SP 29.308 44.014.977 1.502 1 62
Séo Mateus ES 111.832 43.224.285 387 1 62
Itaguai RJ 113.182 41.260.503 365 1 63
Demais 180.995.407  2.924.129.544 16 37 100
Fonte: ANP.

A tabela imediatamente acima apresentada mostra que em 2012, ano em que
foi aprovada a Lei n® 12.734/2012, nada menos do que 63% dos quase R$ 8 bilhdes
da renda petrolifera transferida aos municipios foram parar no caixa de apenas trinta
cidades, que concentravam somente 5% da populagao brasileira.®®

Ou seja, enquanto 5% da populagao brasileira foi agraciada com 63% da receita
proveniente do petroleo nacional, os restantes 95% dos cidaddos do pais tiveram
acesso a apenas 37% desta renda, e essa porcentagem seria menor se nao fosse
o Fundo Especial do Petrdleo, que prevé a transferéncia de parte dos royalties a todos
os entes federados.

Mais ainda, apenas dois municipios do Rio de Janeiro, Campos dos
Goytacazes e Macaé, receberam em 2012 o equivalente a quase um quarto de todos

os royalties do petréleo.

% Idem
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Se agregarmos os municipios de Rio das Ostras, Cabo Frio e Presidente
Kennedy, chegamos a um grupo seleto de cinco municipios no topo do ranking que
concentram 36% dos royalties, aproximadamente o mesmo que os outros 5.538
municipios que sequer aparecem listados na tabela imediatamente acima
discriminada.®®

Em resumo, os dados sao claros e mostram uma nitida e extrema concentracao
dos resultados econdémicos da exploracdo de petréleo no Brasil, comprometendo,
assim, o pacto federativo e agravando a projecgao de futuro, problema que ja constituia,
nao no caso do petréleo especificamente, uma das varias mazelas apontadas pelos
juristas e economistas quando da discussdao da constituinte de 1988, onde o
Anteprojeto do Sistema Tributario Nacional, apresentado pelo entdo deputado federal
Fernando Bezerra Coelho, a famosa Comissdo de Notaveis, destacava nas suas
consideracgdes criticas do sistema tributario anterior de 1965, uma grave e extrema
concentracido de poderes nas maos da Unido, e, convenhamos, tal situagcdo nao
restou aliviada com o texto final da Constituicdo de 1988, muito ao contrario
(FEITOSA, 2003)¢7.

Bem por esse motivo trouxemos a indagacao: Que federalismo é esse? - ponto
de partida para a discussao envolvendo a tematica federativa, como argumento para
alicercar a questao da distribuicdo dos royalties maritimos do petroleo.

N&o se pode pensar em um modelo de distribuicdo dos royalties maritimos do
petroleo, pautado no atendimento do respeito ao pacto federativa que instrui o Estado
Democratico de Direito, enquanto Republica Federativa, sem levar em conta os seus
fundamentos e objetivos, dentre eles, destacadamente: a dignidade da pessoa
humana, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacédo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, conforme previsto nos Arts. 2° e 3°,
da Constituicio Federal de 1988.

Tais fundamentos e objetivos dao conta da necessidade da atuagdo de uma
justica de cunho distributivo, a implantagao de parametros de equidade, sendo de todo

inaceitavel que se adote, a luz dos argumentos calcados na teoria do federalismo,

% Idem
7 Conforme magistério de FEITOSA, Raymundo Juliano Régo. Finangas Publicas e tributagdo na constituinte:
1967/1988. Rio de Janeiro: América Juridica, 2003, p. 28.
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uma pratica de distribuicdo de royalties que nao leve em conta critérios de simetria de
tratamento, balizado na equidade entre os entes federativos subnacionais.

Ja vem de longe a pauta aristotélica que faz crer na implementacao da justica
distributiva, por meio de praticas fundadas na simetria e fundada na equidade®®.

Portanto, tratar assimetricamente os entes federativos subnacionais, e de forma
especifica aqui na distribuicdo resultados econbmicos da exploragdo maritima do
petréleo, dentro de uma estrutura de Estado marcada pelo modelo de federalismo é
algo no minimo discutivel.

Portanto, resta claro que o modelo de distribuicdo dos royalties maritimos do
petroleo praticado até o advento da Lei 12.734/2012 sempre conspirou, de forma
evidente, contra a clausula pétrea de Estado Federal assegurado pelo constituinte
originario de 1988 e foi, pois, o motivo determinante para a modificagdo dos
parametros legais que passaram a ser adotados pela nova lei de regéncia (Lei
12.734/2012) e que fez aflorar os litigios envolvendo os entes federativos
subnacionais, ora sob a apreciagcdo, em sede de A¢ao Direta de Inconstitucionalidade,

no Supremo Tribunal Federal.

3.2. O FEDERALISMO FISCAL E A QUESTAO DOS VALORES E PRINCIPIOS

Recursos naturais sdo importantes tanto do ponto de vista politico e estratégico,
como na perspectiva econdmica.

A questéo do petroleo e do gas natural ndo seria diferente, estando inserida
nessa mesma perspectiva, muito embora em varios Estados nacionais a propriedade
e a exploragao desses recursos sejam mais um estorvo do que uma bencgéo.

O sucesso de um determinado Estado nacional em lidar com essa questao esta
atrelado a uma série de variaveis que dependem em certa medida das circunstancias
e as peculiaridades de casa situagao em particular.

Vale destacar, de pronto, que uma dessas variaveis € destacadamente, sem

duvida, o sistema federal de estrutura do Estado.

68 Como estipulado na obra Aristoteles - Etica a Nicomaco, na tradugio do grego produzida por Antonio de Castro
Caeiro (vide bibliografia).
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Fato € que cerca de metade da produgado de dleo e gas natural conhecida
atualmente no mundo tem origem em Estados nacionais nos quais, em certa medida,
e respeitadas determinadas peculiaridades, impera o sistema federal de reparticao
dos entes componentes e formadores da estrutura do Estado.

Podemos, nesse ponto, anuir com George Anderson (ANDERSON, 2013)8° ao
destacar pontos relevantes acerca das tensdes horizontais e verticais que se instalam
no seio do modelo federalista, derivadas da producao de 6leo e gas natural e sua
respectiva reparticdo dos resultados econdmicos advindos da exploracdo desses

recursos nao-renovaveis, a saber:

Federalism and petroleum resources can be a volatile mixture. Federations
are based on a division of powers among governments, including the power
to control or raise revenues. In petroleum rich federations, there are often
tensions over the resource — vertical tensions between different orders of
governments, as well as horizontal tensions amongst producing and non-
producing regions. And while constitutions may establish a framework for
these powers and responsibility, it will be politics that determine how the
tensions play out.”” (ANDERSON, 2013)

Concordamos com Anderson (ANDERSON, 2013) de que a questdo
envolvendo o federalismo e o petrdleo constitui uma mistura volatil, pois, sobretudo
num modelo como 0 nosso, do tipo dual, no qual Unido e Estados participam do jogo
da distribui¢cdo dos resultados econémicos dos royalties, sem falar dos Municipios que
também tiram vantagem desse processo, os interesses de cada ente federativo
afloram de forma clara e suscitam frequentemente litigios a serem dirimidos pelo
Poder Judiciario.

De fato, a relacdo da questdo dos royalties do petrdleo e o principio do
federalismo e em particular o seu viés patrimonial, cooperativo e fiscal representa uma
questao de intensa tensdo e conflitos que somente na seara politica podem ser

solucionados.

% Entendimento haurido do excerto da obra de ANDERSON, George, Oil and Gas in Federal Countries, Oxford
University Press (2013), no site OIL _ GAS in federal countries (2014) G Anderson.pdf (shareweb.ch), acessado
em 01.02.2021.
70 Entendimento haurido do excerto da obra de ANDERSON, George, Oil and Gas in Federal Countries, Oxford
University Press (2013), no site OIL _ GAS in federal countries (2014) G Anderson.pdf (shareweb.ch), acessado
em 01.02.2021.
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Tal aspecto pode ser observado em varios paises, sobretudo nos menos
desenvolvidos politica e constitucionalmente, a exemplo da Nigéria e do Iraque, como
teremos a oportunidade de comentar mais adiante.

No Brasil, muito embora vivenciemos um sistema relativamente maduro do
ponto de vista constitucional e ndo soframos as mazelas do impacto de ter que
conviver com distintos grupos étnicos na formagdo do nosso tecido social, ndo
estamos a salvo das pressoes, das tensdes e dos conflitos federativos que resultam
da definicdo, na pratica, dos critérios de distribuicdo dos royalties do petroleo, raz&o
pela qual o tema em comento pode ser considerado um dos maiores gargalos no
campo federativo brasileiro, como atesta a prépria judicializagdo do tema, em sede de
Acao Direta de Inconstitucionalidade atualmente em curso no Supremo Tribunal
Federal.

Com base, pois, na avaliagao do principio do federalismo fiscal e suas nuances
desenvolveremos analises que buscardo determinar algumas das questdes criticas
que cercam a tematica da distribuicao dos royalties do petroleo oriundos da produgao
offshore, quais sejam: (1) a quem pertence o recurso natural explorado? (2) quem
gerencia tal recurso? (3) quem legisla sobre tal recurso? e, finalmente, (4) como séo
recolhidos e distribuidos os royalties oriundos da produgao?

Para demarcar o terreno da discussao, ndo se pode deixar de enfrentar os
guestionamentos acima destacados e convém, de logo, ressaltar que o0s recursos
naturais de que falamos s&o aqueles do género dos nao-renovaveis, dentre eles o
petréleo, sdo bens da Unidao (Art. 20, IX, CF/88), sobretudo quando tratamos das
reservas de petroleo situadas no mar territorial, plataforma continental e zona
econdmica exclusiva (Art. 20, V, CF/88), ambientes nos quais os entes subnacionais,
Estados e Municipios, ndo detém territério.

Nao se pode afastar, igualmente, a discussao sobre os conceitos de Estado,
seus bens, seus patrimbnios e, bem assim, as receitas publicas que |Ihes dao
sustentacao e lhes permite financiar as despesas decorrentes das politicas publicas
por eles mesmos perseguidas.

Claro que a abordagem vertical de todos esses temas fugiria aos objetivos do
presente trabalho, mas de qualquer forma é necessario que tangenciemos a questao
dos tipos de Estado de algum modo.

Analisar a questao da titularidade dos recursos naturais ndo-renovaveis € algo

que perpassa pelos conceitos de Estado.
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No caso, em comento, trata-se de bens publicos dominiais, recursos
economicamente estratégicos, explorados sob o regime de monopdlio da Uniao (Art.
177, CF/88).

A questao da definicdo da natureza de bem publico dominial para o petréleo

nao constitui uma observagao unanime no ambito da doutrina.

Destaque-se o papel relevante que a o texto constitucional nos paises de
regime federal deixa aforar quando tratam das questdes relacionadas com os recursos
naturais ndo-renovaveis, o petroleo, no caso, sendo importante destacar que essa nao
€ apenas a unica fonte para a elucidagao das questdes que envolvem a tematica da
distribuicao dos royalties, cujo problema € objeto da presente tese de doutorado.

Convém a essa altura trazer, mais uma vez a colagcdo, o entendimento de
George Anderson (ANDERSON, 2013)”" sobre a questao, a saber:

Federal systems have constitutional division of powers between two (or more)
orders of directly elected government. Federal constitutions dictate ownership
of the oil and gas resources, and also allocate management and fiscal
responsibilities in relation to the petroleum sector. But constitutions operate
within a broader political, economic, and social context, so their rules can be
interpreted, bent or changed to reflect the larger forces operating in the
society. Some federal constitutions were written before the emergence of the
petroleum industry or any focus on subsurface resources, while others reflect
clear consideration of the issue by the constitutional drafters: the former tend
to favour constituent unit control, while the latter tend to favour central control.
Whatever the constitution provides, the issue is whether the assignment of
responsibilities is in agreement with the political forces active in the country or
whether it is in tension with them. In the latter case, politics can be expected
to challenge the practical meaning of the constitution: it may be that the federal
government plays a larger role in relation to the sector, or that the oil-
producing constituent units manage to win a management role or a special
share of resource revenues. In other words, constitutions matter, but they are
only part of the story. (ANDERSON, 2013)

De fato, os suportes constitucionais que estruturam os Estados Federais, sejam
eles divididos em dois niveis, ou em trés como o0 nosso, nao so definem a titularidade

dos bens naturais n&o-renovaveis, o petréleo no caso, como também enumeram os

! Entendimento haurido do excerto da obra de ANDERSON, George, Oil and Gas in Federal Countries, Oxford
University Press (2013), no site OIL _ GAS in federal countries (2014) G Anderson.pdf (shareweb.ch), acessado
em 01.02.2021.
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normativos de distribuicdo de competéncia legislativa e administrativa envolvendo os
distintos entes federativos, Unido, Estados e Municipios.

Assim, no caso brasileiro, a titularidade dominial das reservas de petréleo,
incluida, por ndo ser, segundo as melhores ideias da mineralogia, um bem mineral,
propriamente dito, tratando-se na verdade de hidrocarboneto, no campo dos recursos
naturais, da categoria dos ndo-renovaveis, sdo bens da Unido (Art. 20, VII, IX, CF/88),
sendo privativa da Uniao a competéncia legislativa sobre o tema (Art. 22, XlI, CF/88),
restando definida a possibilidade de, por meio de Lei Complementar, ser atribuida aos
Estados legislar sobre temas especificos nessa area (Art. 22, Paragrafo Unico,
CF/88), podendo-se destacar, ainda, uma competéncia comum da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sobre a matéria em questao, especificamente no campo
da fiscalizacdo das concessodes de direitos de pesquisa e exploracao de recursos
minerais (Art. 23, XI, CF/88).

Convém perceber que a questao constitucionalmente definida da titularidade
da propriedade mineral, incluindo o petrdleo, seja ele explorado no ambiente
continental ou no ambiente marinho, nas m&os da Uni&do, merece a necessaria
avaliagao conceitual e tem forte reflexo na perspectiva do federalismo, que ora
estamos analisando.

De fato, convém deixar claro, que a propriedade mineral ndo constitui uma
expresséo de significado univoco, podendo ser utilizada para conceber os recursos
minerais e naturais, de propriedade da Unido, no caso, de natureza publica, e, bem
assim, para definir o produto da lavra de tais recursos, de natureza privada.

A separacao dessas vertentes de significancia da propriedade mineral, fica bem
clara, no campo do petréleo, sobretudo quando apreciamos a questao da exploragao
de dleo e gas sob o regime contratual da concessao.

No caso, de acordo com o Art. 26, da Lei do Petrdleo (Lei 9478/97), o produto
da exploragdo pertence ao concessionario, o que ja rendeu um grande litigio,
submetido a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal, no qual se questionava a
inconstitucionalidade do referido Art. 26 da Lei do Petréleo, sob o argumento da
titularidade dominial do petrdleo nas maos da Unido.

Portanto, ha que se entender o conceito de propriedade mineral para prosseguir
de forma correta na analise da distribuicdo dos royalties do petréleo.

Embora a previsao do texto constitucional importe e tenha um destaque todo

especial, sobretudo no Brasil, onde o legislador constituinte originario de 1988,
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destacou preceito firme acerca da titularidade dominial dos recursos naturais nao
renovaveis e, bem assim, a participacdo dos entes federativos do Estado nos
resultados econdmicos, dentre eles os royalties do petréleo, ela ndo € a unica parte
da questdo a ser devidamente considerada, posto que na exploragdo maritima de
petroleo, a distribuicdo dos resultados econdmicos derivados de sua lavra, nao esta,
necessariamente, vinculada ao critério da titularidade dominial das reservas.

Sao bens da Unido os recursos naturais da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva e, bem assim, os recursos minerais, inclusive os do subsolo (Art.
20, V e VIII, CF/88).

Estamos diante, portanto, de um patriménio da Unido, um patrimdnio publico,
nao sendo diferente, no caso particular do petréleo, tratando-se, pois, de um recurso
natural ndo-renovavel, publico, de propriedade da Unido.

As receitas decorrentes da exploragao, incluindo os royalties, sdo, igualmente
de natureza patrimonial, de carater publico.

A énfase dada por Anderson (ANDERSON, 2013) acerca da discussao da
titularidade dominial dos recursos de petroleo, até certa medida, ndo € importante,
pois a Constituicido Federal de 1988, deixa claro que tais recursos sao de propriedade
da Uni&o.

A questdo, porém, se avoluma quando o tema da distribuicdo dos resultados
econdmicos, incluindo os royalties, vem a baila, pois no caso, embora o texto
constitucional de 1988 tenha deixado claro o direito geral dos entes federativos
subnacionais de “participagao no resultado” e “compensacéo financeira” (Art. 20, §1°,
CF/88), nao fixou em nenhum momento em que termos tal direito seria
quantitativamente definido, deixando a critério do legislador infraconstitucional a
definicdo de tal tarefa.

Seguindo as colocagbes de Anderson (ANDERSON, 2013), também
concordamos que as questdes que envolvem, no caso, litigios entre os entes
federativos subnacionais acerca da distribuigdo dos royalties, como os que estamos
presenciando em face dos termos da nova lei de partilha dos resultados econémicos
(Lei 12734/2012), somente serdo elucidados a partir de um amplo acordo politico,
questao que estabelece um vinculo claro com o tema do federalismo.

A disputa e as tensdes no seio dos entes federativos subnacionais s&o

elementos importantes a serem considerados na analise da tematica dos royalties.
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Questdes econébmicas e politicas afloram por ébvio, no contexto mais amplo

dessa discussao.

Por outro lado, analisar a questao da tematica da distribuicdo dos royalties do

petréleo sob o prisma da titularidade dominial do bem, envolvendo, a titulo de

exemplo, situacdes distintas observadas em doze Federacbes, nos remete a

observagbes deveras interessantes que denunciam, conforme George Anderson

(ANDERSON, 2013),”? que a titularidade dominial dos recursos deixa aflorar um

quadro muito distinto em termos da participacédo dos entes federativos nacional e

subnacionais, a depender do modelo de pacto federativo adotado.

Vejamos, pois, o reflexo que nos trazem as informagdes envolvendo alguns

paises, no contexto da exploracao de petrdleo no espaco onshore e offshore, a saber:

Table - Onshore Ownership, Management and Revenue Assignment for

Petroleum in Twelve Federations

Country Ownership Resource Resource
Management Revenue

Argentina Provinces Provinces provinces/federal

Australia  States States States

Brazil Federal Federal states/federal/municipal

Canada Provinces Provinces Provinces

India States Federal federal/states

Malaysia  States Federal federal/states

Mexico federal(nation) Federal Federal

Nigeria Federal Federal federal/states

Pakistan  Joint Federal Provinces

Russia Joint Federal Federal

United states/federal/private states/federal states/private

States

Venezuela Federal Federal Federal

72 Entendimento haurido do excerto da obra de ANDERSON, George, Oil and Gas in Federal Countries, Oxford
University Press (2013), no site OIL _ GAS in federal countries (2014) G Anderson.pdf (shareweb.ch), acessado

em 01.02.2021.
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The table below shows that ownership of onshore resources is with the
constituent units in most federations, but with the federal government in Brazil,
Mexico, Nigeria, and Venezuela. The United States is an outlier in that
ownership of onshore resources can be either state or federal, depending on
whether the land is state or federal, and ownership of subsurface resources is
typically private when under private land. Russia and Pakistan are also
exceptions in that ownership is deemed to be joint amongst the federation and
the constituent units.

In most federations, the “ownership” of sub-surface resources is established
in the constitution, but this can be different from the powers of resource
management and resource revenue determination and collection.

A government’s ownership of the resource does not necessarily mean it will
have control over the resource or be the principal beneficiary of the resource
rents coming from its resource.

In eight of the twelve federations, the principal responsibility for resource
management goes along with resource ownership, but in four cases it does
not: in India and Malaysia, the federal government manages the resource
owned by the constituent units, while in Pakistan and Russia, the jointly owned
resource is managed by the federal government.

Ownership is obviously not an absolute and means quite different things in
different federations. (ANDERSON, 2013)

Ou seja, a questao da titularidade dominial dos recursos de petréleo nao €, em
si mesma, determinante para a definigdo da distribuicdo dos resultados econdmicos
da exploracao dos recursos naturais ndo-renovaveis de petroleo.

No caso do Brasil, isso fica patente e é respaldado pelo que conhecemos das
normas de regéncia do texto constitucional da Carta da Republica de 1988 (Arts. 20,
V, VI, IX e §1°).

Por outro lado, a questdo da distribuicdo dos royalties do petréleo na regiao
offshore (Tabela abaixo), considerado o formato que se observa em 12 modelos
federativos, mostra um quadro federalizado, com pequenas excegdes, como se pode

observar dos comentarios de George Anderson (ANDERSON, 2013)73, a saber:

3 Entendimento haurido do excerto da obra de ANDERSON, George, Oil and Gas in Federal Countries, Oxford
University Press (2013), no site OIL _ GAS in federal countries (2014) G Anderson.pdf (shareweb.ch), acessado
em 01.02.2021.
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Table - Offshore Ownership, Management and Revenue Assignment for

Petroleum in Twelve Federations

Country Ownership Resource Resource Revenue

Management
Federal Federal Federal

Argentina

Australia  Federal Joint Federal

Brazil Federal Federal states/federal/municipal

Canada Federal Provinces
provinces/joint

India Federal Federal Federal

Malaysia  States Federal federal/states

Mexico federal(nation) Federal Federal

Nigeria Federal Federal federal/states

Pakistan Joint Federal Federal

Russia Federal Federal Federal

United Federal Federal Federal

States

Venezuela Federal Federal Federal

Table above shows that this separation of ownership, management and
revenue benefits continues out into the offshore regions.

In all federations, the federal government is deemed to own (or perhaps
“effectively own” given the stipulations of the UN convention on the Law of the
Sea) the offshore, including the vast economic zone, because the offshore lies
outside the boundaries of the constituent units.

Thus, constitutional control of the offshore rests with the federal governments.
This is true even in Malaysia despite the ownership of the offshore by the
Borneo states and in Pakistan, which recently approved a constitutional
change to joint ownership.

Legislation can also be used to devolve management of offshore regions.

In Canada, the federal government in Canada has ceded effective
management and the revenues of its offshore resources to the two provinces
with offshore production.

Australia has developed a joint management regime for the offshore, though
the federal government retains ownership.
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While US states have no control of the offshore, several states have been
successful in forcing offshore moratoriums by denying effective land access.
In Brazil,”* the federal government owns and controls the offshore, but the
states (especially the adjacent states) and municipalities get most of the
revenues. (ANDERSON, 2013)

Muito embora regidos pelo sistema federalista de governo os paises listados
nas tabelas acima estdo longe de constituirem uma unanimidade, pois sdo muitas as
facetas que, em certa medida, estabelecem divergéncias, na pratica, entre os diversos
governos federais aqui listados, que embora sob a mesma rubrica apresentam
detalhes que os tornam distintos.

A titulo de exemplo citemos o Canada que, diferentemente do Brasil, tem no
seu processo legislativo a conhecida clausula do “ndo obstante” — “notwithstanding
clause”, que confere ao Poder Legislativo a possibilidade de instituir leis que n&o
poderdo ser objeto de um controle judicial de constitucionalidade, dentro de um certo
periodo de tempo, diferentemente do que ocorre com o nosso modelo de controle de
constitucionalidade de atos normativos e das leis, na via direta e difusa, a primeira sob
a tutela do Supremo Tribunal Federal (CITTADINO, 2004).7

A trama da distribuicdo dos royalties do petroleo, assim como também ocorre
no ambito da exploragdo dos recursos naturais n&o-renovaveis em geral, do modo
como acima apontado, envolvendo mais de uma dezena de Estados pautados pela
otica do federalismo, tanto para o caso da exploracao offshore, como no caso da
produgao onshore, esta ancorada em trés balizas importantes, duas das quais s&o
destacadas por Sérgio Wulff Gobetti (GOBETTI, 2020)76, a saber: a finitude dos
recursos, a rigidez locacional e a sua indisponibilidade futura e que fazem aflorar
algumas questodes, que serao tratadas no decorrer desse texto de tese de doutorado,

relacionadas com a justica distributiva, a justi¢a intergeracional, o direito constitucional

74 Nota de atualizacdo: no momento presente, com as disposi¢cdes da nova Lei 12.734/2012, ndo obstante a
suspensdo dos seus efeitos, por decisdo em sede de cautelar na ADI 9417, a questdo da participagdo dos Estados,
ditos produtores e confrontantes com as areas de produgdo e Municipios afetados ndo envolve a expressdo maior
dos resultados economicos da produgdo maritima de petréleo, como outrora, sob o palio da Lei 12.351/2010, haja
vista a previsdo legal da distribuicdo dos royalties maritimos independentemente da localizagdo geografica dos
entes federativos em face das areas de produgdo.

75 Conforme magistério de CITTADINO, Gisele. Poder judiciario, ativismo judiciario e democracia. In ALCEU,
v. 5, n. 9, julho/dezembro, 2004.

76 conforme magistério haurido do texto de GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octévio; SERRA, Rodrigo
Valente ¢ SILVEIRA, Fernando Gaiger. A POLEMICA MUDANCA NA PARTILHA DAS RECEITAS
PETROLIFERAS. Texto para discussio / Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro :
Ipea , 2020.
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e infraconstitucional, bem como os aspectos politicos e socioecondmicos que
envolvem todo o tema em comento.
Neste sentido destaca Sérgio Wulf Gobetti (GOBETTI, 2020)77

que os royalties e as demais modalidades de participa¢ao nos resultados da
extragao de petréleo sdo uma espécie de compensacgao ou indenizagao aos
proprietarios das jazidas, relacionada ao que os economistas classicos e
neoclassicos classificaram de renda diferencial ou extraordinaria, cuja origem
esta no carater finito desses recursos, ou seja, na sua indisponibilidade futura.
Resulta disso um conjunto de preocupagdes com a chamada justiga
intergeracional e com a correta aplicagdo dos recursos em prol do bem-estar
ndo s6 da sociedade atual, como também das proximas geragdes.
(GOBETTI, 2020)

Deve vir a baila a questdo dos principios, e dai, portanto, buscar-se, nesse

ponto, analisar a questao pela perspectiva principiolégica, com destaque para o
federalismo como ponto de partida.
Registre-se, por oportuno, que a questdo do federalismo fiscal, no Brasil, esta
perfeitamente destacada na Constituicdo Federal de 1988 que define o modelo de
reparticdo constitucional de receitas ftributarias entre os entes federativos
subnacionais e locais, cumprindo-se, assim, o desiderato da Constituicdo Financeira,
qual seja, de definir “a esfera material do federalismo fiscal, quanto a discriminagéo
de rendas, mediante a reparticdo constitucional de competéncias e a distribuicdo do
produto da arrecadacgéao dos tributos entre os entes federativos” (TORRES, 2014).

O mesmo padrao se projeta para o campo da exploracdo mineral em geral,
incumbindo-se o legislador infraconstitucional de definir as regras de distribuicdo dos
resultados econdémicos advindos dessa exploragcao e em particular da exploracéo de
petréleo e gas natural para os entes federativos, conforme disposto em diversos
diplomas legais, dando cumprimento ao disposto no Art. 20, § 1° da Constituicao
Federal que assegura direito subjetivo desses entes ao recebimento de parcela dos
resultados econdmicos da exploragao situada em seus territérios.

Outro ponto importante a considerar € o da relacdo que a discussao da questao

do federalismo apresenta com a tematica dos principios e valores.

77 TIdem
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Portanto, ainda que se pretenda caminhar de modo distinto, qualquer
interpretacao acerca da questao da distribuicdo dos royalties do petréleo, na seara do
direito, tal analise nao prescinde da abordagem tematica dos principios e dos valores,
sem falar das variaveis metajuridicas de natureza econbémica e politica, como ja
tivemos a oportunidade de destacar.

Tratar, pois, do principio do federalismo fiscal demanda uma abordagem ainda
que superficial sobre a tematica dos principios e valores, como tema geral, pois &
nessa perspectiva e a partir dela que construiremos o deslinde da abordagem tedrica
acerca da distribuicdo dos royalties da produgao offshore do petréleo no Brasil.

No presente estudo, na medida em que abordamos a questao sob o viés dos
principios, destaca-se, sobretudo, o principio do federalismo fiscal, sem que se possa
deixar de lado, todavia, outras tematicas principioldgicas que sdo igualmente caras no
ambito dessa discussdo, como € o caso da justica distributiva e da justica
intergeracional, sem falar no principio da autonomia dos entes federativos e isonomia,
réguas com as quais deverao ser medidas as questdes da presente tematica e que
serédo, todas, objeto da nossa abordagem no evoluir do presente texto.

O tema dos valores encontra-se entre aqueles mais antigos dentro da
especulacado filosofica, porém nem sempre destacado por essa expressao,
denominacéao de certa forma moderna, haja vista a discussao do problema da justica
em Platdo, ou as disputas envolvendo a questdo moral em Sdcrates, onde a questao
dos valores comeca a ser realmente motivo de meditagao por parte da filosofia, dentro
de uma preocupagdo metafisica (AFTALION, 1999).78

De um modo geral, toda a atividade humana implica, de fato, num
posicionamento em face de valores, de varias ordens, postura que o homem deve
assumir ao longo de toda a sua histéria, enquanto ser que esta no mundo.

A propria vida do ser humano, se processa em meio a um quadro de continua
e incessante busca por opg¢des, escolhas e decisdes, que, em ultima analise, deixam

aflorar os valores, o bem valioso.

8 Observagio obtida a partir do magistério de AFTALION, Enrique R. e outros. Introduccioén al derecho.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 39 edicion, 1999, p.683
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O Direito nao foge a regra, e nem poderia, pois como fenémeno cultural que &,
esta assentado em valores, longe, portanto, de constituir uma experiéncia asséptica e
avalorativa (SALDANHA, 1998).7°

Dai afirmar-se com Reale (REALE, 2000)& que

H4& um chamado vivo para a Filosofia do Direito, porque esta em jogo o
destino mesmo das hierarquias axioldégicas de cuja estabilidade os
codigos eram ou ainda se pretende sejam reflexos.

No incessante renovar-se das normas juridicas, o direito, que se quer ou
que se espera, passa a ganhar terreno sobre o direito que se tem e se ama,
donde a impossibilidade de uma Ciéncia Juridica ausente, distante dos
conflitos que se operam no mundo dos valores e dos fatos (negrito
nosso). (REALLE, 2000)

Deixe-se claro, desde ja, que néo se pretende acolher aqui a nogao, por certo
equivocada, e neste ponto acompanhamos Zaffaroni (ZAFFARONI, 1999)8', de que a
ciéncia do direito se ocupe, tdo somente, em estabelecer juizos subjetivos de valor,
mas, sim, aquela que busca definir o alcance dos juizos juridicos de valor, dentro de
um quadro légico, dogmatico, pautado pela linguagem e, por isso mesmo, redutor de
arbitrariedades, e, ainda mais, capaz de proporcionar segurancga juridica e
previsibilidade para as decisdes judiciais, posto que articuladas em consonancia com
os principios reguladores do ordenamento juridico, como um todo, e do direito
constitucional, em particular.

O Direito, como instrumento de pacificagdo dos conflitos intersubjetivos, num
tempo em que as questdes sociais se multiplicam em ritmo acelerado e o Estado se
mostra incapaz de resolver as complexas demandas da sociedade, no meio da qual
um clima de frustragdo e impoténcia se faz generalizado, €, de continuo, solicitado
para ordenar os interesses divergentes, evitando, assim, que venha a se estabelecer
0 caos social, carecendo, nessa sua tarefa de proceder continuamente ao

sopesamento de valores.

7 Obervagao cunhada do magistério de SALDANHA, Nelson. Filosofia do direito. Rio de Janeiro, Renovar, 1998,
pp. 112-115.

80 REALE, MIGUEL. Teoria tridimensional do direito. Sdo Paulo, Saraiva, 2000, p.7.

81 Entendimento haurido do ensinamento do jurista ZAFFARONL, Eugenio Ratl e PIERANGELL, José Henrique.
Direito penal brasileiro parte geral. Sdo Paulo: RT,1999, p. 165.
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A ideia de valor, insita a prépria nocao de direito, dentro da concepcéao realeana
de fato, valor e norma é, portanto, tema de fundamental importancia, na medida em
que define as condutas humanas como reprovaveis ou ndo, valiosas ou néao,
norteando, desta forma, o conceito mais largo de justica.

E, pois, nessa senda, e tendo como pano de fundo o principio do federalismo
fiscal que o presente trabalho constréi os seus argumentos para dirimir as questoes
complexas que envolvem o problema da partilha dos royalties da produgao offshore
de petroéleo.

Por sua vez, os dispositivos de lei, enquanto instrumentos munidos de coacéo,
voltados a pacificacao de conflitos, dependem, na vida pratica, de interpretacédo para
a sua efetiva aplicacdo, uma interpretacdo que nao dispensa a analise dos valores
que servem de fundamentos para uma determinada sociedade e agem como
pressupostos na forma de atuacdo de um dado tipo de Estado.

Diante deste quadro, torna-se dificil, atualmente, aceitar uma exegese juridica
de dispositivos de lei ainda embasada apenas no seu conteudo literal ou
simplesmente semantico, que n&o esteja, pois, conectada com elementos de fundo
axiologico.

Tais praticas acarretam, sem duvida, o comprometimento das interpretagdes e
consequentes aplicagdes do direito, podendo dar margem ao arbitrio, espagco que
pode dar vez, em sede da discussao da distribuicdo dos royalties e sua base
constitucionalmente assegurada, desvios relevantes na forma de entender o modelo
de distribuicdo das receitas econémicas dos royalties derivados da producgao offshore
de 6leo e gas natural, ficando clara a necessidade, de que se busque nos valores, no
valor do proprio ser humano, como fonte de todos os valores, os elementos que
possibilitem um melhor desenvolvimento do trabalho hermenéutico acerca dessa tao
delicada questao que ora configura o objeto da presente tese de doutorado.

Portanto, sem pretender estabelecer uma nogao baseada em uma ideia geral,
que nos levaria a concep¢ao de um valor unico, mas, sim, buscando uma visao
baseada no aspecto plural daquilo que existe, os valores sao, assim, inferéncias
regulatorias que o homem, de forma livre, elege com respeito as coisas, resultando a
sua apropriagao e vivéncia em virtudes que corroboram para o viver do proprio homem

na sociedade e dos entes federativos nacionais e subnacionais em particular.



116

Aprendamos com Morente (MORENTE, 1980)% , para quem a verdadeira
nocao de valor reside na ideia de que n&o sio e, portanto, despiciendo o dilema entre
ser, coisas, ou impressodes, - 0s valores ndo sdo, mas valem.

Além de serem valentes e nao entes, exibindo qualidade irreal, os valores sé&o
dotados, ainda, de outras caracteristicas, tais como, a sua natureza absoluta (ndo séo
relativos, pois se assim fossem seriam valor para uns e nao para outros) e o seu
carater objetivo, acrescenta Morente (MORENTE, 1980).83

Em conclusédo, apds analisar, ainda que de forma perfunctéria, a questao do
que sao os valores, resta destacar quais sdo aqueles que mais precisamente nos
interessam, considerando a ligagao do principio do federalismo fiscal com a questao
da distribuicao dos royalties do petroleo, que se pretende examinar, como objeto da
presente tese de doutorado e nessa linha destacamos os valores da JUSTICA,
IGUALDADE e SOLIDARIEDADE, que constituem os sustentaculos do proprio Estado
Democratico de Direito, conforme referéncia expressa do nosso legislador constituinte
de 1988, sem falar da prépria ideia de federacédo que envolve o Estado brasileiro.

A JUSTICA por ser, na verdade, o maior dos valores, aquele a partir do qual se
irradiam todos os outros.

A IGUALDADE por ser o valor que possibilita a materializacdo dos ideais de
justica, possibilitando a convivéncia harménica entre os entes federativos a fim de se
cumprirem, respeitadas as autonomias de cada um desses entes, os desideratos do
Estado Democratico de Direito assumidos pelo legislador constituinte de 1988.

A SOLIDARIEDADE por ser valor que permite assentar as razdes para a
prépria ideia de federalismo fiscal, forma participativa, pela qual se da o financiamento
do Estado, pela via do mecanismo da reparticido das receitas e da atribuicdo das
competentes autonomias, indispensaveis para a atuagdo de cada um dos entes
federativos do Estado, pedra de toque para as discussbes na presente tese de
doutorado.

Todo esse enredo de atributos carrega consigo um énus e deve suportar um
custo que é traduzido pelo preco da legalidade, o garante da liberdade e que funciona
como referencial do proprio sistema de arrecadacao e distribuicdo das receitas

publicas, inclusive as patrimoniais, como é o caso dos royalties do petroleo, receitas

8 MORENTE, Manuel Garcia. Fundamentos de filosofia. Li¢des Preliminares. Trad. Guilhermo de la Cruz
Coronado. Sdo Paulo: Mestre Jou, 1980, pp. 300-302.
8 Idem
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originarias da Unido, que traduz o poder central, e que no dizer de Ricardo Lobo Torres
(TORRES, 1999), ao comentar aspectos do poder de tributar do Estado, deixa claro
que 0 mesmo nasce no espago aberto pela autolimitagdo da liberdade e constitui o
preco dessa propria liberdade, mas por ela se limita e pode chegar a oprimi-la, se o
ndo contiver a legalidade.3

Podemos afirmar, ainda, que os valores, de vez que suportam o0s principios,
fornecendo-lhes conteudo e o mais importante, APONTANDO OS FINS QUE DEVEM
PERSEGUIR, sédo elementos indispensaveis para compreender conceitos como 0s
relativos as receitas publicas, com foco nas patrimoniais (originarias), das quais fazem
parte os royalties do petrdleo, suportados que sao, entre outros, nos pressupostos
valorativos de justica e dignidade humana, fundamentos do préoprio Estado
Democratico de Direito, conforme explicitado pelo legislador constituinte de 1988.

N&o estamos, por 6bvio, a falar de um sistema supra juridico de valores, como
aqueles que retratam o cerne das ideias jusnaturalistas, mas valores vertidos em
principios juridico-positivados e que constituem, na visao de Willis Santiago (GERRA
FILHO, 2001)® instrumentos de destaque na adogdo de um modelo epistemoldgico
que supere a antitese entre aquele do positivismo normativista, axiologicamente
neutro, e o seu oposto jusnaturalista, das mais diversas formas.

Chamamos a atengao, portanto, para o vivenciamento do novo paradigma do
pos-positivismo, que malgrado as dificuldades, busca superar as limitagdes impostas
pelo modelo positivista, partindo da premissa de que o aspecto ético ndo deve ser
descartado do direito e que os valores constituem fator de importancia na apreciagao
da lei e da norma dela decorrente, realgcando, ademais, a questao dos principios, que
elevada ao status constitucional adquire foro de juridicidade normativa, regulando os
parametros norteadores de um direito financeiro, no qual a autoridade n&o esta
simplesmente atrelada a lei.

E, pois, a partir da inclusdo da nocao de valores que podera ser possivel buscar
um melhor entendimento do real significado da distribuicdo dos royalties do petréleo,
com fundamento no principio do federalismo fiscal e seus valores fundantes, acima

apontados e que tendo natureza de norma traz em si mesmo a nocao de valor,

8 Magistério haurido da doutrina de TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributario: os direitos humanos e a tributacao, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.3.

85 Conforme magistério de GUERRA FILHO, Willis Santiago. Téria da ciéncia juridica. Sdo Paulo: Saraiva,
2001, pp. 116-117.
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incorporando, no caso brasileiro, todos aqueles que servem de sustentacdo a
concepgao do ideario do Estado Democratico de Direito modelado pelo legislador
constituinte de 1988.

A analise do significado da distribuicdo dos royalties do petréleo, enquanto
receita publica patrimonial, devera ser realizada a partr de um processo
argumentativo que inclua ndo somente os raciocinios que conformam a elaboragéao
tedrica da dogmatica juridica, bem como os mecanismos de interpretacao e aplicagao
do Direito, mas, também, o processo que envolve o préprio discurso legislativo, aquele
da produgdo da lei, como ressalta Atienza (ATIENZA, 2002), pois ndo se pode deixar
de admitir que o principio do federalismo fiscal, antes mesmo de dirigir-se ao aplicador

da lei, vincula, originariamente, o préprio legislador.

3.3. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DO FEDERALISMO FISCAL COMO
ELEMENTO DE RENOVAGAO E HARMONIZACAO DO SISTEMA JURIDICO DO
ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

A importancia da tematica relacionada ao principio constitucional do
federalismo fiscal, no ambito da discuss&o acerca dos royalties do petréleo constitui
ponto relevante nos tempos atuais, em que as demandas e pressdes da sociedade e,
sobretudo, dos entes federativos nacionais e subnacionais, por novos recursos e por
seus direitos, constitucionalmente assegurados, implicam, por outro lado, no fato de
nao se permitir uma hermenéutica constitucional atrelada, tdo somente, aos termos
de uma visao de mero enquadramento de subsuncao do fato a norma, em detrimento
da observancia de uma teoria principioldgica, a ser utilizada como instrumento de
oxigenagao, renovagao e harmonizagao do sistema juridico, tarefa esta que a lei,
sozinha, dificilmente, tem condi¢des de realizar.

A propria nogao polissémica e geralmente vaga da linguagem juridica séo
pontos que levam a necessidade de uma busca pelos fundamentos determinantes da
teoria dos principios, ja que a interpretagcao constitucional fulcrada na tradicional

metodica juridica de subsungéo do fato a norma, encontra-se superada e insuficiente,

8 Conforme o magistério de ATIENZA, Manuel. As razdes do direito: teorias da argumentagio juridica. Trad.
Maria Cristina Guimaraes Cupertino. Sdo Paulo, Landy, 2002, pp. 315-320.
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exigindo do intérprete uma busca pela valoragao, que vai desaguar, em ultima analise,
na questao principioldgica.

Ressalte-se, finalmente, de que a importancia do argumento valido utilizado
nas decisbes das questdes juridicas complexas, sem incorrer no erro de deixar a
solucdo abandonada ao sabor do puro decisionismo, nem sempre aponta para
decisdes estanques, a existéncia de uma resposta unica, o que pde mais uma vez em
relevo a questao principiologica.

O conhecimento dos principios e a habilidade em maneja-los, constituem, sem
duvida, ponto de distingdo que separa o jurista daquele que apenas manuseia 0s
textos legais pretendendo aplica-los indistintamente, num procedimento
desconectado dos elementos que fundamentam o ordenamento juridico, enquanto
sistema.

A questao se impde, no caso brasileiro, pelo simples fato de que o Brasil adota
o formato federal, estampado de forma clara no dispositivo inaugural da Constituicao
Federal de 1988, a saber:

Constituicao Federal de 1988
Art. 1°

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: (BRASIL., 1988)

Analisar a questdo dos royalties, tendo como fundamento o principio do
federalismo fiscal, ndo constitui tarefa das mais faceis, seja pelo fato de que néao
existem, na verdade, muitos exemplos de federalismo a serem seguidos, mas,
sobretudo, em razéo do fato de que os que séo possiveis de serem apontados nao
chegam a constituir um federalismo real na expressédo da palavra, nem podem ser
tratados de forma homogénea.

Todavia, para melhor esclarecer a importancia da questdo do federalismo,
iremos destacar, a titulo de ilustracdo, dois exemplos praticos, nos quais a questao da
exploragcédo da industria do petréleo assume uma ligagao muito forte com o viés do

federalismo e uma importancia destacada.



120

O primeiro exemplo € o do lraque, pais no qual 95% das receitas publicas sao
oriundas da industria extrativa do petréleo, dividida segundo um framework de cunho
federalista e que, se aprimorado, colocara em pratica elementos de equidade e
eficiéncia ndo somente no que tange ao processo de distribuicdo dos resultados
advindos da exploracao desse bem natural, mas corroborara para que o pais e suas
varias regides se mantenham unidas segundo um padrao de uma pratica federalista
estavel (BISHOP e SHAH, 2008), ndo obstante todos os problemas que aquela nagao
tem passado no periodo recente.

A Constituicdo do lraque atribui 0 dominio dos recursos do petréleo ao “the
people of Iraq in all its regions and governorates” (BISHOP e SHAH, 2008),
levando-se em conta que, no caso, a questdo néo se limita apenas a partilha dos
recursos auferidos, mas deve levar em conta todo o processo de administracdo dos
valores auferidos por todos os entes contemplados, a sua aplicagao em investimentos
publicos prioritarios, o que realga, por sua vez, o papel de interacdo dos diversos
atores responsaveis pelo desenvolvimento e aperfeicoamento das praticas de
exploragéo e dos mecanismos de gestao utilizados nos varios segmentos da industria
e, sobretudo, a tarefa dos 6rgdos ambientais, a participagdo dos 6érgdos regionais,
deixando claro o papel participativo e de distribuicdo de responsabilidade dos entes
federativos envolvidos no processo (BISHOP e SHAH, 2008).

Outro exemplo a ser observado € o da Nigéria, pais no qual 95% das receitas
do orcamento publico sao oriundas da industria extrativa do petréleo e onde se
observa que “all revenue allocation policies in Nigeria have been politically
shaped ... and the resulting policy has been more a product of political bargains
and compromises than a solution obtained from scientifically derived formulas”
(IKEIN, 1998).

Nao é sem motivo que o mesmo autor (IKEIN, 1998), em obra desenvolvida
objetivando analisar questdes varias sobre a industria fiscal e o federalismo fiscal na

Nigéria afirma o seguinte:

Thus, in Nigeria and Other developing federations, the cardinal principles of
fiscal federalism, equity and efficiency — are seen, not only in economic terms,
but more so overtly in political terms. The goal of fiscal policy then, is to ensure
there is a reasonable balance in power and resources between the various
ethnic groups (or States) and translate that balance into fiscal equity that
fosters regional and national development. (KLEIN, 1988)
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Resta claro, na opinido do autor (IKEIN, 1998), a necessidade da manutengao
de um balango de forgas e recursos dos varios grupos étnicos para que se possa
consolidar uma moldura de tratamento que labore no campo da equidade e isonomia,
assegurando o respeito as peculiaridades das individualidades de todos aqueles entes
federativos que dao corpo a tessitura do sistema politico e social.

Nao existe uma solucdo final para equacionar a questido da alocacao de
recursos em um contexto federativo, sendo dificil qualquer abordagem nesse sentido,
tendo a Nigéria, somente no periodo entre os anos de 1946 e 1982, utilizado 8 (oito)
planos diferentes — excluindo aqui os decretos militares que ocorreram durante esse
mesmo periodo — visando encontrar o melhor e mais eficiente modelo de distribuicdo
dos recursos entre os diferentes entes federativos, sem muito sucesso e com
agravamento de questbes importantes na area do Delta do Niger, onde sé&o
encontrados sitios destacados de producdo de petrdleo naquele pais, mas onde
impera, por outro lado, uma profunda multiplicidade étnica, que configura o caldo de
cultura da caracterizagao de uma sociedade heterogénea, onde a opgéao pela via do
federalismo tem sido vista como um caminho a ser seguido, a despeito das
dificuldades, visando a integragcdo dos diversos grupos a uma politica Unica,
mantendo-se, contudo, a independéncia das identidades (IKEIN, 1998).

Nenhum lugar, portanto, melhor do que a Nigéria, para exemplificar essa
constatacao do dificil equacionamento do panorama da alocagao de recursos em um
contexto federativo, ja que esse pais convive com esse drama por mais de um século,
conseguindo apenas de forma limitada um relativo sucesso com o desenvolvimento
intergovernamental de politicas fiscais (IKEIN, 1998), dentro de um cenario no qual
prevalecem diferengas étnicas importantes.

Observe-se que nos dois exemplos acima referidos, o do Iraque e o da Nigéria,
alguns pontos importantes devem ser destacados, se pretendemos usa-los a titulo de
estudo, a saber: (1) a excessiva concentracdo dos recursos financeiros na area do
petroleo e (2) as profundas diferengas étnicas verificadas nessas regides e (3) a falta
de uma sustentacéo juridica em nivel constitucional, que se existisse em toda a sua
plenitude asseguraria um clima de maior seguranca juridica, o que demonstra, nesses
dois casos sumariamente destacados, um perfil pouco maduro das praticas
federativas postas em agéao.

Convém lembrar, para registro, que a formacdo da estrutura federal € uma

forma de organizacédo interna de poderes e competéncias que pressupde entes
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autébnomos, nao se trabalhando com a premissa da dominagao e supremacia de um
ente sobre um outro, muito embora, aqui ou ali, isso possa na pratica ocorrer, como
se tem observado no caso brasileiro, ndo se permitindo em nenhuma hipétese a
quebra do principio da autonomia financeira (ATHIAS, 2020).

A autonomia dos entes federativos passa, portanto, pelo dominio dos recursos
financeiros e aqui esta o ponto nodal que impacta a questao do petréleo e sobretudo
a tematica da distribuicdo dos royalties, sobretudo aquele originados a partir da
producao offshore.

O embate federativo se torna, assim, inafastavel, sobretudo quando o tema
discutido passa pelas receitas da exploragcédo de 6leo e gas natural, bem de dominio
da Unido, mas que por preceito constitucional expresso repercute no somatorio de
recursos que constituem direito subjetivo dos Estados e Municipios brasileiros.

A formulacdo de um critério adequado de distribuicdo dos resultados
econdmicos da exploracao de petroleo se torna de importancia fundamental sob pena
da quebra das bases do pacto federativo fiscal e em qualquer de suas outras
dimensodes, ja que a autonomia financeira exerce papel de destaque na concretizagéo
do federalismo como caracteristica do Estado brasileiro.

Nao é por outro motivo que a Ministra Carmem Lucia, do Supremo Tribunal
Federal, assevera que “pela subtracdo de recursos econdmico-financeiros as
entidades federadas, tem-se chegado a ruptura velada, mas ndo menos grave, e ao
esvaziamento de algumas propostas da Federacado” (ROCHA, 1997).

De inicio, deve-se considerar que o conceito de principio constitucional, e o
principio do federalismo fiscal ndo foge a regra, ndo pode ser tratado sem a devida
correlagdo com a ideia de principio no Direito, na ciéncia do direito, onde encontra a
sua fundamentacéo, sendo necessario, desde logo, tentar visualizar sua conceituagéo
a partir da Teoria do Direito, até chegar a sua caracterizagdo no ambito do Direito
Constitucional, analisando o reflexo da sua positivagao no corpo das constituicbes
contemporaneas, desvendando, entdo, a importancia de seu papel como elemento de
harmonizagao e renovagao do sistema juridico.

Cumpre, portanto, como ponto de partida, levantar a nocao de principio fora da

ciéncia juridica, para depois, buscar a sua ideia no interior do sistema juridico positivo.
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Segundo o dicionario de Aurélio Buarque de Holanda (HOLANDA,2010)%,
principios sao proposicoes diretoras de uma ciéncia, as quais todo o
desenvolvimento posterior dessa ciéncia deve estar subordinado, ou,
ainda, proposicdo que se pde no inicio de uma deducdo, € que nao é
deduzido de nenhuma outra dentro do sistema considerado.

O conceito de principio juridico tem sido alvo de varias abordagens tedricas no
ambito da Teoria do Direito, desde a década de 1950 até os dias atuais, tanto no
ambito da doutrina nacional, quanto estrangeira.

No ambito do direito e seguindo o ensinamento de Carmen Lucia Rocha
(ROCHA, 1994)88 | na ideia de principio repousa a esséncia de uma ordem, seus
parametros fundamentais e direcionadores do sistema legal.

Deduz-se dai, que dos principios se retiram os balizadores que fundamentam
e norteiam determinado ordenamento juridico, condicdo na qual sua importancia
torna-se inquestionavel, servindo de suporte a interpretacdo do espirito do proprio
sistema no seu todo.

Assim, vale referir a opinido de autores como Esser (ESSER, 1961)%°, que
distinguiu os principios das normas, tratando-as como tipos distintos, muito embora
destacando a ideia de que o conceito de norma era sobreposto ao conceito de
principio e Dworkin (DWORKIN, 2002)%° que pacificou a distingdo entre regras e
principios como espécie do género norma de direito, proclamando a natureza
normativa dos principios e sua distingdo, como elementos genéricos, que nao se
aplicam automaticamente, mas, ao contrario, "enuncia uma razao que conduz o
argumento em certa direcdo59, das denominadas regras, essas ultimas mostrando
uma diferenga de cunho logico, ja que se aplicam na base do tudo-ou-nada,
entendendo-se dai que ou a regra é valida e deve ser aceita ou, simplesmente, néo é
valida e nao deve ser aceita, ndo contribuindo em nada aquilo que dispde para a

solucado de um determinado caso concreto.

87 HOLANDA, Aurélio Buarque. Novo dicionario Aurélio da lingua portuguesa, Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
2010, p. 1393

8 Informacdo obtida da doutrina de ROCHA, Cérmen Liicia Antunes. Principios constitucionais da administragdo
publica Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p.21.

8 Conforme ensino de ESSER, Josef Principio y norma en la elaboracion jurisprudencial del derecho privado.
Barcelona: Bosch, 1961.

% Segundo o magistério d¢ DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002
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Nao foi sem sacrificio, todavia, que o desenvolvimento da natureza normativa
dos principios criou raizes no seio da ciéncia juridica, sendo o resultado do antigo
embate tedrico entre duas correntes do direito, que ao longo da historia se superaram
e foram, continuadamente, retrabalhadas, o jusnaturalismo e o positivismo juridico.

Fato bem destacado do ensinamento doutrinario de Bonavides (BONAVIDES,
1994)°" é o de que a busca pela normatividade dos principios juridicos teve inicio,
ainda, na fase jusnaturalista do direito, que os posicionou, porém, em esfera abstrata
e metafisica, como elementos inspiradores de um ideal de justiga.

De se ver, todavia, que na fase do jusnaturalismo, até pela prépria forma pela
qual a questdo principioldgica era abordada, o aspecto de sua normatividade era,
ainda, tratado de modo totalmente desprezivel.

Com o advento do juspositivismo os principios passaram a ser inseridos nos
Cddigos, ja agora como fontes normativas, suprindo os vazios e lacunas que as leis
nao podem preencher, revestindo-se, todavia, de um carater, ainda, precario de
normatividade, que somente veio a adquirir foros de prevaléncia, com o advento das
correntes pos-positivistas.

Com o pds-positivismo os principios passaram a ser inseridos nos textos
constitucionais, numa grande mudanga de enfoque, saltando dos Cédigos, para os
textos constitucionais, do ambito do direito privado, para o do direito publico, e, como
consequéncia, adquirindo status de fundamento axioldogico e normativo do
ordenamento juridico, assumindo, assim, uma postura muito mais avangada do que
aquela que a visao integradora do direito lhe reservou durante a fase do vetusto
positivismo, ora superada.

Partindo do ensinamento de Eros Grau, (GRAU, 2002)° podemos dizer que a
existéncia ou a insercdo da nocao de principio no direito positivo, constitui elemento
fundante do ordenamento juridico e até mesmo quando em algumas circunstancias
nao é enunciado de forma explicita, desempenha papel importante no processo de

interpretacéo e aplicag&o do direito, o que torna a sua relevancia inquestionavel.

°! Conforme o magistério d¢ BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994,
pp. 232-238.

%2 Conforme o magistério de GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constitui¢io de 1988. Sdo Paulo,
Malheiros, 2002, p. 81.
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Ressalte-se, todavia, que por seu conteudo polissémico e plurivoco, a nogéo
de principio assume variados e diferentes matizes, o que torna bastante complexo o
desenvolvimento do estudo do tema por quem pretenda nele se aprofundar, dai a
validade da separagé&o entre principio e regra apontada no inicio deste capitulo, como
resultado do trabalho desenvolvido por Dworkin (DWORKIN, 2002) e aprofundado na

doutrina nacional por Eros Grau (GRAU, 2002)% que, assim, predica:

um sistema ou ordenamento juridico ndo serd jamais integrado
exclusivamente por regras. Nele se compbe, também, principios
juridicos ou principios de direito. (GRAU, 2002)

Seguindo a linha de pensamento desenvolvida por Antoine Jeammaud, Eros
Grau** (GRAU, 2002), reafirmando o carater polissémico da expressao principios
juridicos, distingue os principios gerais do direito daqueles que denomina principios
juridicos que constituem regras juridicas. Estes ultimos (os principios juridicos que
constituem regras juridicas), ndo podem ser valorados como verdadeiros ou falsos,
mas tdo-somente como vigentes e/ou eficazes ou como nao vigentes e/ou nao
eficazes, pertencem a linguagem do direito. Ja os primeiros, os principios gerais de
direito, pertencem a linguagem dos juristas e refletem, de forma sintética, o conteudo
e as grandes tendéncias do direito positivo.

No ambito da doutrina estrangeira trazemos o magistério do jurista Canotilho
(CANOTILHO, 1992),% a saber:

Saber como distinguir, no d&mbito do superconceito norma, entre regras e
principios, é uma tarefa particularmente complexa. Varios sao os critérios
sugeridos:

- 0 grau de abstracgcdo: os principios sdo normas com um grau de
abstraccéo relativamente elevado, de modo diverso, as regras possuem
uma abstracgdo relativamente reduzida grande determinabilidade na
aplicagao do caso concreto; os principios, por serem vagos e indeterminados,
carecem de mediagdes concretizadoras, enquanto as regras sao susceptiveis
de aplicagao direta.
- 0 caracter de fundamentalidade no sistema de fontes de direito: os

% Idem

% Idem

%5 Conforme o magistério obtido na obra do jurista CANOTILHO,J. J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra:
Livraria Almedina, 1992, pp. 166-168.
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principios sdo normas de natureza ou com um papel fundamental no
ordenamento juridico devido a sua posigdo hierarquica no sistema das
fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua importancia estruturante
dentro do sistema juridico (ex: principio do Estado de Direito);
- natureza normogenética: os principios sdo fundamento de regras, isto
€, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma fungdo normogenética fundamental.
(CANOTILHO, p. 166-168, 1992)

A distingdo entre principios e regras n&o € algo muito simples, em primeiro lugar

pelo fato de nem sempre ficar clara a nogao de que os principios tenham uma funcao

meramente retérica ou apenas argumentativa e em segundo lugar pelo fato de que

embora os principios e regras pertengam a uma mesma familia, constituindo espécies

do género norma, sao distinguidos pela diferengca de grau ou pelo viés qualitativo.

Quanto ao primeiro problema resta deixar claro que os principios apresentam

uma caracteristica de multifuncionalidade, abrangendo tanto o lado argumentativo

quanto o lado retérico.

Conclui Canotilno (CANOTILHO, 1992)%, dissertando acerca dos principios,

que prefere admitir a distingdo entre principios e regras pelo viés qualitativo,

elencando, entre outras, as seguintes diferengas:

As diferengas qualitativas traduzir-se-do, fundamentalmente, nos seguintes
aspectos: (a) os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagao, compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante os
condicionalismos facticos e juridicos, as regras sdo normas que prescrevem
imperativamente uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que é ou
nao é cumprida (...); a convivéncia dos principios é conflitual (Zagrebelsky);
(b) a convivéncia de regras € antindmica; os principios coexistem; as regras
antindbmicas excluem-se; (c) consequentemente, os principios, ao
constituirem exigéncias de optimizacdo, permitem o balanceamento de
valores e interesses (ndo obedecem, como regras, a "logica do tudo ou
nada'), consoante o seu peso e a ponderagdo de outros principios
eventualmente conflitantes; (d) as regras ndo deixam espaco para qualquer
outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumprir-se na
exacta medida das suas prescrigdes, nem mais nem menos; (€) em caso de
conflito entre principios, estes podem ser objecto de ponderagao, de
harmonizagao, pois eles contém apenas exigéncias' ou standards que, em
primeira linha (prima facie), devem ser realizados; (f) as regras contém
‘fixagbes normativas' definitivas, sendo insustentavel a validade simultanea
das regras contraditérias; (g) os principios suscitam problemas de validade e
peso (importadncia, ponderacdo, valia); (h) as regras colocam apenas
questdes de validade (se elas ndo sdo correctas devem ser alteradas).
(CANOTILHO, p. 166-168, 1992)

% Idem
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Sem duvida, o entendimento de Canotilho (CANOTILHO, 1992) é por todos os
motivos uma referéncia, razédo pela qual optamos referi-lo na integra, evitando, assim,
qualquer distorcdo que uma parafrase do texto do autor pudesse acarretar, pela
precisdo com que aborda as varias nuances da questao principiologica, deixando clara
a importancia do tema para todos aqueles que se dediquem ao trabalho hermenéutico
dos principios, de interpretacdo das leis e aplicagdo das normas em qualquer
ordenamento juridico.

Nao bastasse o destaque, em sede doutrinaria, dos inumeros trabalhos
desenvolvidos acerca do tema relacionado com os principios constitucionais, questao
que se entende como uma das mais delicadas no ambito do direito constitucional
contemporaneo, ndo ha duvida de que no tocante a busca por solugdes adequadas
das demandas e questdes complexas que emergem diariamente no seio da
sociedade, sem a previsao explicita do legislador constituinte ou ordinario, por meio
de regras, se faz necessario o manuseio competente de uma dogmatica principialista
ancorada em valores e principios plasmados no seio do texto constitucional ou que
decorram de sua consisténcia logica.

Na esteira, mais uma vez, do magistério de Bonavides (BONAVIDES, 1994)%,

pode-se retirar da diccdo do mestre a seguinte observagao:

Tudo quanto escrevemos fartamente acerca dos principios, em busca de
sua normatividade, a mais alta de todo o sistema, porquanto quem os
decepa arranca as raizes da arvore juridica, se resume no seguinte: ndo
ha distincdo entre principios e normas, os principios sdo dotados de
normatividade, as normas compreendem regras e principios, a distingdo
relevante ndo €, como nos primordios da doutrina, entre principios e
normas, mas entre regras e principios, sendo as normas o género, e as
regras e os principios a espécie. Daqui ja se caminha para o passo final
da inclusdo tedrica: a demonstracdo do reconhecimento da superioridade
e hegemonia dos principios na piramide normativa; supremacia que nao
€ unicamente formal, mas, sobretudo material, e apenas possivel na
medida em que os principios sdo compreendidos e equiparados e até
mesmo confundidos com os valores, sendo, na ordem constitucional dos
ordenamentos juridicos, a expressdo mais alta da normatividade que
fundamenta a organizacdo do poder. (BONAVIDES, p. 228-266, 1994)

%7 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, pp. 228-266.



128

De resto, ndo poderiamos omitir o entendimento esposado por Alexy, que na
esteira do entendimento de Dworkin, configura a distingdo entre regras e principios,
discorrendo, sobretudo, sobre uma proposi¢ao geral acerca da argumentagéo juridica,
como discurso racional, nos moldes relatados por Manuel Atienza (ATIENZA, 2002),
de uma forma que merece a nossa atengao.

Deste modo, os principios sdo mandamentos de otimizagdo, ou seja, normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel, dentro das
possibilidades juridicas e materiais existentes, podendo, assim, serem cumpridos em
diferentes graus, conforme as condi¢gdes materiais e juridicas reinantes.

Ja as regras, no entanto, sdo normas que somente podem ser cumpridas ou
nao-cumpridas, no ambito, é logico, do que € material e juridicamente possivel, o que
significa dizer que a diferenga entre regras e principios € qualitativa e ndo de grau.

Utiliza-se, ainda, o mestre, da nogao de colisdo de principios e de regras, como
meio para distingui-los, ja que o conflito entre regras se da no ambito da validade,
dentro da nogdo da aplicagdo da teoria do tudo ou nada de Dworkin (DWORKIN,
2002)%, enquanto o conflito entre principios se da no Ambito do peso atribuido a cada
um deles em face de um caso concreto, ou seja, do valor, significando que a exclusao
da aplicagcdo de um principio na apreciagédo de um caso concreto ndo o exclui do
sistema juridico em questao, o que n&o ocorre com as regras, que somente ndo seréo
aplicadas no caso de nao serem validas, sendo, assim, excluidas do sistema.

Ficou claro, ante a exposicdo até aqui despendida, que os principios
constitucionais constituem a pedra angular, o fundamento e pressuposto que embasa
todo o sistema juridico constitucional, entendendo-se a Constituigdo como um sistema
e ndao como um mero conglomerado de normas, dotado, por sua vez, de um carater
aberto, ja que sofre influéncias varias.

Os principios constitucionais apresentam, entdo, um componente multiplo,
atuando na pratica, em primeiro lugar, como um elemento vinculante para as ag¢des
do Estado, dos legisladores em particular e dos diversos operadores do direito, que
devem se ater aos regramentos maiores do texto constitucional, e, em segundo lugar,
desenvolvendo uma fungcdo que denominariamos de arterial, visando, pela via da

dialética, irrigar as normas constitucionais e infraconstitucionais vigentes, podendo

%8 Conforme haurido do magistério de DOWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira.
Sdo Paulo, Martins Fontes, 2002 .
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altera-las quando permitido, ou atualiza-las, quando necessario, dentro do que seria,
utilizando o conceito ja referido, de Canotilho, a sua fungdo normogenética.

Ocorre, assim, um permanente manejo sistémico da norma juridica, ndo se
admitindo, jamais, uma inversdo nesse processo, ou seja, a aplicagdo da norma
juridica ante a um fato concreto, sem antes ter havido um exame, ainda que
perfunctorio, da validade da interpretagado adotada diante do estatuto principioldgico
vigente, sob pena de se fragmentar a coeréncia do sistema, com graves repercussoes
e sérios danos aos direitos dos cidaddos, a sociedade como um todo,
desestabilizando-se as premissas que fundamentam o Estado Democratico de Direito.

Assim, os principios agem como amortecedores das pressdes sociais, ja que
fundados em valores admitidos pela prépria sociedade, possibilitam, ademais, uma
constante oxigenagdo do texto constitucional, que diante das demandas trazidas a
baila pela sociedade, necessita de interpretacbes adequadas ao caso concreto.

Desta forma, ndo obstante a vagueza e o carater ndo-univoco dos principios,
fato que, de resto, serve de ferramenta aqueles que criticam a sua importancia, nao
se pode descurar que € esta mesma vagueza, aliada a falta de univocidade, pontos
de grande vantagem, pois servem de elementos para a flexibilizacdo de sua utilizagédo
e a possibilidade de seu uso como instrumento de oxigenagao do sistema juridico,
conglomerado de normas, dotado, por sua vez, de um carater aberto, ja que sofre
influéncias varias.

Utilizar tais analises é algo que se impde no tratamento da questdo dos
royalties, na qual a questao principiolégica, com destaque para o principio federativo

aflora com grande propriedade e importancia.

3.4. A FEDERAGCAO BRASILEIRA E O FEDERALISMO PATRIMONIAL, FISCAL E
COOPERATIVO NO CAMPO DO PETROLEO.

A federacgao brasileira vem sendo construida desde os tempos do Império, sob
a influéncia dos potentados locais, dos partidos regionais e das forgas policias
estaduais (ANASTASIA, 2015).

E apesar de uma longa tradi¢cao de vivéncia federativa, fato é que nao se pode
afirmar que o Brasil tenha encontrado, ainda, até o presente momento, um modelo

razoavel e concreto de harmonizacao entre os diversos entes federativos nacionais e
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locais, sendo prova disso, os inumeros casos de guerra fiscal, entre entes federados
e, No caso presente, a propria disputa relativa aos royalties do petrdleo em sede de
acao direta de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal.

Na esteira das ideias do jurista Raul Horta Machado, as caracteristicas do
Estado Federal, dotado de individualidade prépria e que se opde, na teoria, ao Estado
Unitario, podem ser avaliadas a partir dos normativos constitucionais expressos
trazidos pela Constituicao Federal de 1988, enumeradas, resumidamente, por meio
do seguinte rol, a saber: (I) composicdo plural dos entes constitutivos; (Il)
indissolubilidade do vinculo federativo; (lll) soberania da Uni&o; (IV) autonomia do
Estado Federado ou Estado-membro; (V) reparticio de competéncias; (VI)
intervencao federal; (VIl) organizagao bicameral do Poder Legislativo da Uniao; (VIII)
reparticao tributaria; (1X) dualidade do Poder Judiciario e a existéncia de um Supremo
Tribunal, para exercer a fungado de Guarda da Constituicdo na jurisdigao difusa ou na
jurisdicao concentrada, ou em ambas (HORTA, 1999).

Na esteira das ideias de Pontes de Miranda, o Estado Federal trata-se, no
fundo, de uma escala de descentralizagao, assunto de ciéncia e arte politica, que se
reflete na Constituicao, por meio de estruturas decrescentes, interiores uma as outras,
enriquecidas de maior ou menor poderes publicos (MIRANDA, 1973).

Assim, tem o Estado, o direito de se fazer federativo ou unitario, admitindo
aquele o modelo de Confederacéo ou de Federacéo.

Trata-se de Confederagao “quando cada Estado esta para o direito das gentes,
na situacao de entidade imediata, primariamente constituivel por si mesma, em virtude
de primeira distribuigdo de competéncias” (MIRANDA, 1973).

Ja as Federacgdes, “para o direito das gentes, sdo apenas esferas interiores de
competéncia, criadas pelo Estado, dentro dele, para efeito de direito estatal’
(MIRANDA, 1973).

Além da visao de federalismo definido a partir do contexto histérico e politico,
especial destaque deve ser dado ao modelo de federalismo cooperativo, presente de
forma expressa na Constituicdo Federal de 1988 e que nos interessa de perto na
questao da distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo.

Suplantando o dualismo dos poderes enumerados e dos poderes reservados,
tipico do federalismo classico, a Carta da Republica de 1988, acrescentou e
desenvolveu, na reparticdo de competéncias, a competéncia comum, de carater

cooperativo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, | a
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XIl) e a competéncia concorrente, de natureza legislativa, da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, nela contemplando, entre outras matérias, o direito tributario, o direito
financeiro, o direito econdmico, o direito urbanistico (art. 24, |), orcamento (art. 24, 1l),
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (art. 24, VIII), criacéo,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas (art. 24, X), procedimentos
em matéria processual (art. 24, Xl), previdéncia social, protecéo e defesa da saude
(art. 24, Xll). No dominio da competéncia legislativa concorrente, a Constituigao
limitou a competéncia da Unido ao estabelecimento de normas gerais (art. 24, §§ 1°,
2° e 3°), cabendo a Unido, no campo da competéncia concorrente, limitar-se a
estabelecer normas gerais (Art. 24, §1°, CF/88).

Duvidas ndo existem de que o Estado brasileiro € um Estado Federal, melhor
dizendo, uma Republica Federativa, formada pela unido indissoluvel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal, nos termos, ja apontados anteriormente, do Art. 1°, da
Constituicao Federal de 1988.

Diferentemente do modelo classico de federalismo, que reune apenas a uniao
dos Estados-Membros, caracteristica do federalismo dual, no Brasil, restou
cristalizada uma composicao de federalismo que inclui os Municipios como entes de
estatura constitucional e dotados de autonomia, sobretudo em questdes tributarias,
envolvendo a competéncia para instituir tributos e o direito assegurado
constitucionalmente de participar da partilha da receita tributaria nos moldes
constitucionais (COELHO, 2004).

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu um tipo de federagao de
carater diferenciado, na medida em que exibe trés esferas de poder: a esfera da
Unido; a dos Estados-membros e Distrito Federal e a dos Municipios (PORFIRIO
JUNIOR, 2004).

Essa caracteristica impar do federalismo brasileiro serve de evidéncia,
portanto, ndo sé para demonstrar a sua feicdo peculiar, mas para tornar evidente que
nao existe uma unica forma determinante de federalismo.

Esse modelo aplicado no Brasil traz, de pronto, um impacto claro na questao
da distribuicdo dos resultados econémicos advindos da exploracdo do petroleo
maritimo no Brasil.

Dentro do escopo que nos importa, o conceito de Estado Federal pode, pois,

ser mais bem apreciado quando contrastado com as ideias de Estado Unitario e
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Confederacdo de Estados, mormente quando se pretende trabalhar, no caso
brasileiro, dentro de uma visdo comparada, a génese do federalismo brasileiro, tendo
na base da discussao o federalismo norte-americano.

Os Estados Unitarios ndo fragmentam em ordens de governo, restando todo o
poder politico concentrado em um unico organismo politico, distinguindo-se apenas
um s6 governo, um Legislativo e um sé Judiciario (COELHO, 2004).

O mesmo nao ocorre com as Confederagdes e com os Estados Federais,
naqueles os Estados continuam autbnomos, mas ao mesmo tempo soberanos, unidos
em razéo de interesses e objetivos, enquanto nestes se observa, ao contrario, uma
autonomia e um viés de descentralizagdo legislativa, administrativa, politica e
judiciaria (COELHO, 2004), devendo-se destacar que a faceta da descentralizagao,
muito embora constitua a lI6gica da discussao em torno do tema, néo seja, na verdade,
uma caracteristica unicamente presente no federalismo, podendo ocorrer, igualmente,
em Estados Unitarios (ATHIAS, 2020).

Contudo, urge entendermos como se da a tal descentralizagcdo em Estados
Federais, como o0 nosso, € em que niveis ela opera na pratica, destacadamente
quando é discutida a tematica da distribuicdo dos royalties maritimos do petrdleo,
posto que a partilha dessa receita publica patrimonial esta condicionada, dentre
outros, ao fendbmeno da densidade de descentralizagdo pautada no ambito do
federalismo.

Fato € que critérios normativos ha muito sedimentados facilitam essa
compreensao do fendbmeno da descentralizagcado na pauta do federalismo e contribuem
para uma melhor tomada de decisao politica, que se quer racional e eficiente e que
demanda justificacdo, respeitadas as caracteristicas intrinsecas de cada Estado
(CABRAL, 2018).

Desse modo, o fendbmeno da descentralizagao, no ambito do federalismo, deve
ser enfrentado e constituir a pauta que assegure, em certa medida, o equacionamento
das assimetrias entre os seus respectivos entes (CABRAL, 2018).

Em face da natureza interdisciplinar que caracteriza essa discussao nao se
deve descurar dos critérios tedricos de raiz econbmica, que devem estar na base das
opgoes juridico-politicas a explicar o quando e o porqué descentralizar competéncias
e definir a determinagéo de receitas, ou seja, que receitas atribuir e os diferentes de

decisdo impactados e os critérios adotados (CABRAL, 2020), restando claro que todo
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este contexto impacta de forma relevante a discussdo acerca da distribuicdo dos
royalties do petréleo.

E claro que n&o existem solucdes perfeitas e acabadas, sendo o fendmeno da
descentralizagdo em Estados federais um tema sujeito a evolugdo e aprimoramento
continuo, pois as circunstancias mudam.

Em outro giro, atentemos que o fendbmeno da descentralizagcdo nao é
simplesmente de viés estatico, cristalizado, mas dinamico, construido a partir da ideia
de ir encontrando solugdes que se adaptem, de forma mais ou menos espontanea, as
necessidades da sociedade, encontrando em cada momento e com uma visao
pragmatica, as respostas adequadas para essas nhecessidades, elas mesmas
igualmente mutaveis (CABRAL, 2020).

Ndo esquegamos que o processo de descentralizagdo no campo do
federalismo € um processo do tipo ‘aprendendo/fazendo’, tendo em vista as alteracdes
dos cenarios econdmicos, politicos, contratuais e juridicos, apenas citar alguns.
Evidente que ndo se pretende com isso fomentar um clima de inseguranca juridica,
mas, ao contrario, ajustar o direito e as solugdes juridicas as novas realidades
(CABRAL, 2020).

Mas n&o ha duvida, porém, que no Brasil, considerado o fato de que as politicas
publicas carecem do necessario financiamento e que o papel dos entes federativos,
diante da comunidade local, € o de atender os interesses maiores da sociedade e,
assim, perseguir os fundamentos e objetivos republicanos, diante de um quadro onde
afloram graves problemas econdmicos, a quase exaustdao dos mecanismos tributarios
previstos no nosso modelo de federalismo fiscal, resta ressaltada a necessidade de
acdes pautadas pela solidariedade e pratica comunitaria.

Essa visdo impde, claramente, quando é discutida a questdo dos royalties
maritimos do petréleo, posto que vivenciamos no Brasil um sistema
constitucionalmente embasado (Art. 20, §1°, CF/88), no qual o nivel de decisédo
superior (Unido) relaciona-se com os niveis de decisdo intermediario (Estados) e
inferior (Municipios), a incidéncia de parametros pautados pela solidariedade entre os
entes federativos, sem o0s quais restara comprometido qualquer modelo de
federalismo, que antes de tudo ha de ser cooperativo e primar pelo tratamento
equitativo e isonémico dos seus distintos entes.

Nao resta duvida que a definicdo conceitual de federalismo, forma de Estado

por demais espalhada em todos os continentes e que embora tenha surgido na
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América, fincou raizes na Europa, na Africa, na Asia e na Oceania, estando presente
em, pelo menos 25 paises, abrangendo cerca de 40% da populagdo mundial, ndo é
uma empreitada das mais faceis, tendo em vista que a discriminacdo da divisao
horizontal e vertical de competéncias torna-se, nesta questdo, algo que muda em
funcado das peculiaridades de cada caso (ATHIAS, 2020).

No fundo a historia do federalismo brasileiro tem sido o reflexo de movimentos
periddicos que deixam claro a predominancia do poder central e, a0 mesmo tempo,
desrespeito as tradigdes politicas regionais (ANASTASIA, 2015).

Nado obstante tenhamos vivenciado momentos de intenso autoritarismo, a
nossa Republica tem se firmado, ao longo do tempo, como instrumento de afirmagao
federativa (ANASTASIA, 2015).

Apesar, todavia, de uma longa e proficua experiéncia de organizagéo
federativa, fato € que ainda ndo podemos afirmar que o Brasil tenha encontrado, no
mais das vezes, um modelo pacifico e regular de convivéncia entre o poder central e
as entidades federativas nacionais e subnacionais (ARAUJO, 2009).

E de resto fique claro que nenhum modelo estrangeiro sera suficiente para dar
conta das nossas mazelas, um pais de dimensao continental e de grandes diferengas
econdmicas e sociais entre os entes federativos regionais e locais (ARAUJO, 2009).

A interacdo harmodnica entre os entes federativos somente podera vir a ser
contemplada na medida em que se registre e se assegure a autonomia e
consequentes competéncias para os distintos entes federativos regionais e locais que
constituem a Republica do Brasil.

Resta claro, portanto, que tal mister passa pela integragao do papel do Poder
Judiciario que atuando em sede de controle de constitucionalidade pode assegurar os
limites reitores que permitam aos entes federativos uma convivéncia razoavel e
harménica entre si, fato que até certa medida resta equivocadamente contestada por
alguns (ARAUJO, 2009).%°

Tal questao faz aflorar inumeros pontos importantes e que se entrelagam, ao
fim e ao cabo, na analise das questdes que envolvem a distribuicdo dos royalties
advindos da producéo offshore de petrdleo no Brasil, destacando-se como a principal,

a possibilidade, sempre presente, da atuacdo do Poder Judiciario que, no ambito do

9 Extraido do texto de ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdigdo constitucional e federagio — o
principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro, Elsevier, 2009.
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Supremo Tribunal Federal, exerce fungdo inafastavel de retificar as
inconstitucionalidades e servir de freio a possiveis invasodes, pelos outros poderes, ao
direito de propriedade afeto a algum ou alguns dos entes federativos regionais e locais
(SANTOS, 2009).

N&o podemos olvidar, pois, que o papel do Judiciario esta ligado em linha direta
com a opcao federativa do Estado brasileiro, fato que pode ser constatado,
igualmente, em outras nagdes, como os Estados Unidos e a Austria, aqui referidas
apenas a titulo de exemplos (SANTOS, 2009).

Caminhemos, pois, com o magistério de Marcelo Labanca (ARAUJO, 2009),
para quem é natural que a histéria do federalismo brasileiro se confunda com a historia
do préprio Supremo Tribunal Federal, na medida em que tal Corte teria sido diversas
vezes acionada para dirimir conflitos federativos e demarcar “territorios juridicos” num
pais onde a diversidade de fontes de producdo de atos normativos primarios, com a
consequente colisdo entre elas, torna-se regra e néao excegdo.'®

E o caso atual do litigio envolvendo os entes federativos nacionais e
subnacionais em face da nova modalidade de distribuicdo dos royalties de petroleo
trazida a baila pela Lei n°® 12.734/2012, cabendo destacar que a principio e em certa
medida nao caberia uma intervencédo exdégena do tema por parte da Corte Suprema
(ARAUJO, 2009)"°", posto que a questao foi deixada ao sabor das tratativas no campo
politico, quando o legislador constituinte de 1988, no artigo 20, §1°, da Carta da
Republica, outorgou a tarefa de definir o modelo de distribuigdo dos royalties a seara
politica.

O periodo de vigéncia da atual Constituicao de 1988 configura um dos mais
proficuos no campo da interpretacdo judicial da Constituigao (SANTOS, 2009).

Convém destacar esse ponto pois é justamente em cima dessa questdo que
atualmente reside os destinos da tomada final de posi¢cao com relacdo a manutengao
ou ndo do novo modelo de distribuicdo dos royalties do petroleo resultantes da
producao offshore, como dispde a Lei n® 12.734/2012.

Dai a razédo da discusséo, nesse capitulo préprio, da tematica dos royalties a
partir das consideracdes levando em conta a sua interface com o campo do

federalismo fiscal.

190 Extraido do texto de ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdigdo constitucional e federagdo — o principio
da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro, Elsevier, 2009.
101 [dem
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A sistematica da divisdo dos resultados econdmicos decorrentes dos royalties
advindos da producéo offshore de petrdleo no Brasil €, convenhamos, uma questao
de fundo politico, legal e constitucional.

A despeito dos olhares voltados para os campos econémico e politico, deve ser
confrontada, ademais, com questdes de direito e, sobretudo, com foco no tema
constitucional do Estado Federal.

Assim, a questao dos royalties do petréleo perpassa, pois, pelo modo como se
constréi a ideia da convivéncia equilibrada e isondmica, na pratica, dos entes
federativos brasileiros regionais e locais (Estados e Municipios).

Partindo-se, dessas premissas, observa-se que a discussao do tema da
distribuicao dos royalties do petroleo da produgao offshore, como variavel politica e
econdmica, sobretudo, termina por ser objeto de uma grande discuss&o que desborda
na questao federal, travada no Supremo Tribunal Federal, o Tribunal da Federacéo.

Dentro desse viés, discute-se as demandas trazidas por alguns Estados da
Federacédo (Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo), objetivando enfrentar a
questdo da constitucionalidade/inconstitucionalidade da atual legislagdo de regéncia
que normatiza o tema da distribuigdo dos royalties do petréleo (Lei n. 12.734/12), em
sede de Acodes Diretas de Inconstitucionalidade, nas quais o tema federativo vem a
tona de modo preponderante.

Espera-se que a decisao que resulte da apreciagdo das Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidades seja dirimida a partir de pontos de vista que resultem de uma
analise tendo como centro o federalismo fiscal e que valha-se do conceito de simetria,
nos moldes aristotelianos (Aristételes, 2017)'%2, nos quais os entes federativos
possam ser tratados de forma equanime e se fagcam presentes, no encaminhamento
de possiveis litigios, os argumentos da justi¢a distributiva, alcangada pela proporgéo
razoavel na distribuicdo dos bens publicos, como os royalties do petrdleo, no caso em
comento, a saber:

Em todas as disposi¢des de carater que mencionamos, assim como em todos
os demais assuntos, ha uma meta correta a visar, na qual o homem, orientado
pela razao, fixa o olhar, ora intensificando, ora relaxando a sua atividade no
sentido de adotar o meio termo; e ha um padrdo que determina os estados

medianos que dizemos ser os meios-termos entre o excesso e a falta, e que
estdo em conformidade com a reta razéo. (ARISTOTELES, 2017)

192 Conforme observagdes extraidas do texto de Aristoteles. Etica a Nicomaco. Tradugdo do grego de Antonio de
Castro Caeiro, 2ed., Sdo Paulo, Forense, 2017.
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Ou seja, que a questdo da distribuicdo dos royalties do petréleo advindos da
producao offshore leve em conta, a partir do formato de federalismo que norteia a
Republica Federativa do Brasil, mantenha preservada uma relacéo de simetria entre
os entes federativos nacionais e subnacionais.

Nao se pode olvidar, todavia, que a experiéncia politica e constitucional do
Brasil, da Independéncia até os idos de 1988 configura uma histéria melancélica de
desencontro de um pais com sua gente e com seu destino (BARROSO e BARCELOS,
2003), com claras manifestagdes de ilegitimidade do poder, de falta de efetividade das
diversas Cartas Constitucionais e de uma infindavel violacdo de preceitos
constitucionais (BARROSO e BARCELOS)93,

Novas formulas de interpretacdo constitucional vieram a tona e mesmo sem
desprezar o método classico de cunho subsuntivo de aplicagdo das regras, nem dos
elementos Obvios da hermenéutica tradicional, a saber: gramatical. histdrico,
sistematico e teleoldgico, passando-se a encarar a questao a partir do entendimento
de que as normas, especialmente as constitucionais, ndo se pautavam por um sentido
unico e objetivo, que pudesse ser validado em quaisquer circunstancias sobre as
quais viessem a serem aplicadas (BARROSO e BARCELOS).

Assim, restou configurada a ideia de que a nova interpretacao constitucional
passa pela linguagem e se funda em outro viés, no qual deve-se admitir que por seu
conteudo aberto, principiologico e extremamente dependente da realidade
subjacente, ndo se prestam ao sentido univoco e objetivo que uma certa corrente de
exegetas pretende Ihe atribuir (BARROSO e BARCELOS)'%

E no ambito do principio do federalismo e nos processos que se somam & sua
constituicido e desenvolvimento de formas federadas de estado que nasce, cresce e
se fortalece as exigéncias de um controle de constitucionalidade, no qual se objetiva
tutelar a autoridade da Constituicdo federal frente as ordens juridicas parciais dos

estados-membros, podendo-se afirmar que o controle de constitucionalidade é

103 Conformes observacdes retiradas do texto de BARROSO, Luis Roberto e BARCELOS, Ana Paula de. O
comego da historia: A nova interpretacdo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In Revista
Latino-Americana de Estudos Constitucionais. Fortaleza, Instituto Albaniza Sarasate, n. 8, jul/dez, 2003.

104 Jdem
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consentaneo ao federalismo e a prépria nascenca da federacao, constituindo um dos
reclamos do constitucionalismo contemporaneo (ESPINDOLA, 2008).0%

A analise do principio do federalismo se torna, pois, muito cara e relevante no
contexto da discussdo envolvendo a distribuicdo dos royalties do petroleo offshore,
mesmo tendo a clara percepgdo de que definir de forma objetiva e completa tal
principio ndo € uma tarefa das mais simples e nem algo circunscrito ao Estado
brasileiro, podendo-se apontar como exemplos desse mecanismo de tratamento
juridico, politico, tributario, financeiro e econémico varios exemplos, tais como: Africa
do Sul, Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Estados Unidos e
Nigéria, dentre outros.

O viés da analise da distribuicdo dos royalties do petréleo pela via da solugao
em sede do federalismo é algo que faz aflorar um modo de integragdo de grupos
distintos dentro de uma sociedade plural e heterogénea, convergente para a definigao
de uma politica unica, trazendo a baila o apaziguamento das pressées em torno do
bindmio unidade-diversidade.

Para muitos o federalismo seria um modo de estado descentralizado
politicamente e que conseguiria arrematar a dita diversidade entre os entes federados
em uma unidade, sendo, assim, uma excelente forma de preservar as assimetrias, de
toda ordem, existentes e presentes entre os distintos entes federados (ARAUJO,
2009)'%¢, sendo por essa razdo, um elemento de vital importancia na analise da
questao objeto dessa presente tese de doutorado, sem contudo pretender de forma
acodada e aprioristicamente entender a ideia de federalismo como sendo a melhor
forma de Estado para assegurar a manutencao de diversidades em torno de uma
unidade.

A analise do federalismo fiscal, no Brasil, tomando-se tal enfoque como um dos
elementos configuradores do formato da distribuicdo dos resultados econdmicos dos
royalties advindos da producgao offshore de petrdleo e gas natural, pode, claramente,
a depender do mecanismo adotado, nos levar para um modelo de federalismo

simétrico ou assimétrico, com as repercussdes que lhes sdo proprias, comprometendo

105 Conforme ensino e magistério de Ruy Samuel Espindola. Jurisdigdo Constitucional Estadual: Notas para
compreender sua problemdatica no dmbito da federag@o brasileira. In Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais. Fortaleza, Instituto Albaniza Sarasate, n. 8, jan/jun, 2008.

106 Conforme o magistério de ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdigdo constitucional e federagdo: o
principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro, Elsevier, 2009, p. 9.



139

em certa medida os rumos constitucionalmente predicados pela legislador constituinte
de 1988, para a formatagcao da Republica Federativa brasileira, constituida em Estado
Democratico de Direito.

Nesse sentido, destacamos o magistério de (IKEIN e ANIGBOH, 1998)'%7
A federal solution has often been sought as a way to integrate diverse groups
in a pluralistic and heterogeneous society into a single polity, while
maintaining their independent identities at the same time. This attempt at
bringing about a sort of equilibrium between the pressures for unity and
diversity is being made by political leaders in such countries with diverse

elements as in the United States, India, and a host of former British and other
European colonies in the Developing World. (IKLEIN; ANIGBOH, 1998)

E de se notar que mesmo diante de padrdes de federalismo melhor bem-
sucedidos, os limites de poder entre as unidades politicas ndo sao claramente
delineados (IKEIN e ANIGBOH, 1998).1%8

Fato é que na esfera do Estado Democratico de Direito, que € 0 nosso caso, o0
controle de constitucionalidade, na atualidade, ocupa-se com a tutela da ordem
constitucional objetiva, com a tutela da supremacia e efetividade das normas
constitucionais, sobretudo diante de movimentos desviantes do Legislador em face de
direitos contrariados dos entes federativos nacionais e subnacionais, tematica que
afeta de pronto a questdo do novo regime de distribuicdo dos royalties advindos da
producao offshore de petroleo. %

Em sistemas federativos desenvolvidos, Brasil, inclusive, tendo em vista um
sem numero de circunstancias econdémicas, histéricas e politicas, o mecanismo
adotado para a distribuicao dos resultados econdmicos oriundos de atividades como
o petroleo, passa primordialmente pelo poder central, para, posteriormente, ser
dividido, segundo os critérios legais, entre os diferentes entes federativos, respeitadas
as principais balizas do federalismo fiscal — equidade e eficiéncia, de tal sorte que os
objetivos das politicas fiscais sejam atingidos e promova-se o0 mais amplo
desenvolvimento regional e nacional (IKEIN e ANIGBOH, 1998).

197 Conforme registros de IKEIN, A Augustine e ANIGBOH, Comfort Briggs. Oil and Fiscal Federalism in Nigeria
— The political economy of resources allocation in a developing country. The making of modern Africa. England,
Ashgate Publishing Limited, 1998.

108 [dem

109 Conforme ensino e magistério de Ruy Samuel Espindola. Jurisdigdo Constitucional Estadual: Notas para
compreender sua problematica no ambito da federacdo brasileira. In Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais. Fortaleza, Instituto Albaniza Sarasate, n. 8, jan/jun, 2008.
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Ao estabelecer no §1°, do Artigo 20, da Constituicdo Federal os direitos dos
entes federativos nacionais e subnacionais a exercerem na pratica o direito subjetivo
aos royalties do petréleo a partir da producéo nos seus territorios e até mesmo quando
essa producao advier de atividades desenvolvidas no mar territorial, na plataforma
continental e na zona econdmica exclusiva, seja no formato da compensagao ou no
da participagcdo no resultado, delegando ao legislador federal infraconstitucional o
dever de legislar tal matéria, deixando claro de quem, o como, o quanto e em que
situagdes os royalties sdo devidos, performando, assim, a prépria estrutura exigida
dentro da perspectiva de um Estado Democratico de Direito, carater perfilhado pelo
legislador constituinte de 1988, ao definir a Carta da Republica, compde-se o
desiderato do Federalismo em sua esséncia.

A forma como se estabelega a distribuigado dos royalties do petroleo, decorrente
da producao offshore, podera ter o condao, mais ou menos acentuado, de vir a alterar,
quem sabe, o pacto federativo, de indole cooperativa, podendo comprometer
principios constitucionais que sao caros e que trilham a senda prospectiva do
desenvolvimento nacional, cuja percepgao ndo pode estar ligada tdo somente ao
critério do aumento do Produto Nacional Bruto, mas deve estar fincada na ideia das
liberdades individuais, meio para a avaliagdo do éxito de uma determinada sociedade,
como entende Amartya Sen (SEN, 2011), e a reducao das desigualdades sociais, um

dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

3.5. CONCLUSOES

a) o tema do federalismo sofre impacto e em certa medida é afrontado, quando
sdo tratadas as questdes acerca da distribuicdo dos royalties maritimos do
petréleo e gas natural, envolvendo as areas do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva no Brasil;

b) os dados numéricos dos quantitativos resultantes da distribuicdo dos
royalties maritimos do petroleo no Brasil, atestam, claramente e por si s6, a
concentragéo das rendas oriundas da produgéo offshore de 6leo e gas natural,
restando nitido um desequilibrio no critério isondbmico, com o consequente

comprometimento do pacto federativo;
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c) resta clara a ideia de que a analise da questao federal passa pela apreciagao
da tematica dos valores, regras e principios, elementos indispensaveis para
alicergar a justa, racional e razoavel aplicagao da lei;

d) nesse sentido, a discussdo do tema dos royalties maritimos do petréleo
demanda uma Obvia abordagem de interdependéncia com a questdo do
federalismo, a partir da qual aflora a necessaria contextualizacdo com a diviséo
de poderes entre os entes federativos subnacionais e locais, que envolve, sem
duvida, todo um mecanismo de tensdes, que passa a existir na medida em que
nao sao respeitadas as balizas federativas, que constituem o norte maior do
Estado Democratico de Direito, segundo define a Constituicao Federal de 1988,
no Brasil;

e) mormente em situagdes nas quais o aspecto federal se mostra definido a
partir do estabelecimento de multiplas camadas de poderes e distribuicdo de
competéncias, se faz necessario analisar e interpretar os comandos
constitucionais, que no caso em comento, no Brasil, referente ao tema dos
royalties do petroleo e gas natural, sdo expressos, como € o caso do disposto
no Art. 20, § 1° da nossa Carta da Republica de 1988;

f) muito embora o dispositivo do Art. 20, § 1° da Constituigdo Federal de 1988
seja resultado da atuacao do legislador constituinte derivado, quando ja eram
conhecidas as bases de atuacdo da industria do petroleo, restou definido o
direito subjetivo de Estados e Municipios relativos aos royalties, deixando-se,
todavia, o detalhamento desse direito a cargo do legislador ordinario;

g) muito embora as definicbes no ambito constitucional, relativas a exploragao
de petrdleo e gas natural, mormente no que diz respeito aos resultados
econdmicos da exploracdo no ambiente marinho, importem em muito, a
tematica constitucional é apenas uma parte de um longo encadeamento de
interesses, disputas e tensdes, envolvendo os entes federativos subnacionais
e locais;

h) em face do critério de definicdo da titularidade dominial dos bens naturais,
incluindo aqui o petréleo e o gas natural, ambos propriedade da Uniao, por forga
de disposicao constitucional e, sobretudo, pelo fato de que no ambiente do mar
territorial, da plataforma continental e da zona econémica exclusiva os Estados
e Municipios nao exercem nenhuma posicdo territorial, os resultados

econdmicos da exploracao de petréleo, consideradas as situacdes envolvendo
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12 (doze) modelos federativos (Argentina, Australia, Brasil, Canada, india,
Malasia, México, Nigéria, Paquistao, Russia, Estados Unidos e Venezuela) sao
federalizados, a excec¢ao do Brasil, onde prevalece um sistema de distribuicao
gue envolve os entes federativos subnacionais e locais;

i) assim, no Brasil, a Unido é proprietaria, legisla, regula e controla a exploragao
de petrdleo e gas, inclusive a maritima, mas os Estados e Municipios sao
detentores do direito subjetivo a percepcdo de parcela dos royalties da
producdo, muito embora, a prevalecer a redagao originaria da Lei 12.374/2012,
a partilha dos resultados econémicos da exploracdo venha aquinhoar a todos
os entes federativos, levando em conta os mecanismos de distribuicao direta e

indireta, calcada essa ultima com base no Fundo Social da Unido.
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CAPITULO 4. CONDICIONANTES DA DISTRIBUIGAO DOS ROYALTIES DO
PETROLEO

SUMARIO: 4.1. Distribuicdo dos royalties do
petroleo e o contexto tributario; 4.2.
Distribuicdo dos royalties do petroleo e a
analise econdmica do direito; 4.3. Distribui¢cao
dos royalties do petrdleo e a justica

distributiva intergeracional; 4.4. Conclusoes.

Apés caminhar pelas sendas dos aspectos econdmicos, politicos e juridicos
relativos a questdo dos royalties maritimos do petréleo e gas natural e, bem assim,
enfrentar a discussdo que envolve a tematica da evolugao legislativa referente ao
petroleo, sua natureza juridica e a analise da discussao dos principios, regras e
valores, com destaque para a questao envolvendo o federalismo fiscal e as tensdes
entre os entes federativos subnacionais e locais, dai decorrentes, passa-se, agora, a
enfrentar a questao da distribuicdo dos royalties do petroleo e gas natural a partir de
um olhar que se volta para a area tributaria e, igualmente, para a analise econémica
do direito e, sobretudo, para a justica distributiva intergeracional enquanto principio e
valor fundamental para o entendimento do tema objeto da presente tese de doutorado.

Alguns condicionantes da distribuicao dos royalties maritimos do petroleo e gas
natural, de natureza tributaria, econbmica e focados no tratamento equitativo e
distributivo intergeracional, podem ser destacados, permitindo, pois, olhares
diferenciados sobre o tema, razao maior dessa parte de nossa tese aqui exposta.

O presente capitulo visa analisar os critérios de modulagado da questao dos
royalties maritimos do petréleo e gas natural, segundo uma analise que contemple em
um primeiro momento o viés tributario, com foco na politica do ICMS (Imposto de
Circulacdo de Mercadorias e Servigo), realce, de igual modo, o papel da analise
econdmica do direito nesse contexto e destaque, finalmente, a importancia da justica
distributiva intergeracional na configuragdo do mecanismo de distribuicdo dos
resultados econdémicos derivados da exploragao do petroleo e gas natural, mormente

no campo dos royalties, temas indispensaveis para a configuragédo, nessa seara, dos
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padrées de justica que se requer presentes em um Estado Democratico de Direito,
pautado pela 6tica do Federalismo e diante da natureza finita e ndo-renovavel desses

recursos naturais.

4.1. DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO E O CONTEXTO
TRIBUTARIO

A questdo dos royalties do petroleo, sobretudo quando relacionado com a
producao offshore, e a luz do que foi definido pelo legislador constituinte originario de
1988, no Brasil, tem, em certa medida, muito a ver com o tema tributario, sobretudo
no campo do regime fiscal do ICMS, consideradas as operagdes interestaduais de
petroleo e seus derivados.

Muito embora ndo sejam receitas derivadas, segundo o escopo classificatério
do direito financeiro e tributario, a questdo dos royalties do petrdleo configura tema
importante e necessario se faz aqui analisar, de alguma forma, as consequéncias
advindas do regime fiscal do ICMS (Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigo),
sobretudo quando é trazida a baila a tematica da norma juridica-tributaria, configurada
no Art. 155, § 2°, X, b da Constituicdo Federal de 1988.

Convém, pois, nesse contexto, tratar a questdo da norma constitucional
tributaria, do Art. 155, § 2°, X, b da Constituicdo Federal de 1988, a saber:

Art. 155

Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il — operagdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda
que as operacgoes e as prestagdes se iniciem no exterior.

b) sobre operagbes que destinem a outros Estados petrdleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia
elétrica; (BRASIL, 1988)
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O dispositivo constitucional supracitado retrataria uma imunidade nas opinides
de Sacha Calmon Navarro Coélho (COELHO, 2006), Hugo de Brito Machado
(MACHADO, 2002), Heleno Taveira Torres (Torres, 2012) e Fernando Facury Scaff
(SCAFF, 2008), uma imunidade objetiva na concepgédo de Roque Antonio Carrazza
(CARRAZZA, 2007), ou, ainda, uma imunidade técnica, no entendimento de Luis
Eduardo Schoueri (SCHOUERI, 2013), a despeito de entendimentos divergentes que
podem ser apontados no campo doutrinario, como € o caso da posi¢cao assumida pelo
jurista Marco Aurélio Greco (GRECO, 2006), que adota o entendimento que finda por
alterar, no presente caso, a regra da cobranga do ICMS na origem, para o sistema de
cobranca no destino, dado que é, inclusive, corroborado pelo Supremo Tribunal
Federal, por razbes que iremos, ainda, explorar na continuidade da discussao
encetada mais adiante, neste mesmo capitulo dessa tese de doutorado.

Na discussao acerca da questdo dos royalties maritimos do petroleo e gas
natural, ha que se analisar, contudo, a previsao do dispositivo constitucional do Art.
155, § 2° X, b, retro mencionado, levando-se em conta, igualmente, a norma
mitigadora do Art. 155, § 2°, XIlI, h, que traz a baila a figura da lei complementar, a

saber:

Constituicdo Federal de 1988
Art. 155

§2°
XII — cabe a lei complementar:

i) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidird uma
Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que ndo se
aplicara o disposto no inciso X, b; (BRASIL, 1988)

A norma do dispositivo constitucional do Art. 155, § 2°, X, b da Carta da
Republica de 1988 é clara ao definir que n&o ha incidéncia do ICMS (Imposto de
Circulacédo de Mercadorias e Servigos) nas operagdes que destinem a outros Estados
petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, seja
qual for a sua destinacao, devendo o tributo ser recolhido integralmente ao Estado
onde ocorrer o consumo do produto, conforme explicita o Art. 155, § 4° |, da
Constituigdo Federal, complementando, em parte, o disposto no Art. 155, § 2°, XIlI, h,

a saber:
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§ 4° Na hipétese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte:

l. nas operagdes com os lubrificantes combustiveis derivados de
petréleo, o imposto cabera ao Estado onde ocorrer o consumo; (BRASIL,
1988)

Em face do estipulado nos dispositivos constitucionais acima referidos,
mormente o disposto no Art. 155, § 2°, XII, h, e atendendo, bem assim, as exigéncias
expressas da Carta da Republica de 1988, a Lei Complementar n° 87 de 13 de

setembro de 1996, dispde no seu Art. 2°, § 1°, 0 seguinte:

Art. 2° O imposto incide sobre:

Il — sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petréleo, inclusive
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de energia
elétrica, quando ndo destinados a comercializagdo ou a industrializagao,
decorrentes de operagdes interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde
estiver localizado o adquirente. (BRASIL, 1996)

Em que pese a possibilidade da substituicao tributaria prevista no Art. 9° da Lei
Complementar 87/1996, fato é que, sem duvida, o ICMS (Imposto de Circulagéo de
Mercadorias e Servigos) incide nas operacgodes interestaduais de petrdleo, inclusive
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de energia elétrica,
quando nao destinados a comercializagao ou a industrializacédo, devendo-se observar,
tdo somente, a questdo do regime de sua cobranga, que atendendo preceito
constitucional expresso, cabera ao Estado onde estiver situado o adquirente.

Dito de outra forma, resta claro que o ICMS (Imposto de Circulacdo de
Mercadorias e Servigos) incide nas operagdes interestaduais destinados ao
consumidor final, ou seja, quando nao destinados a comercializagdo ou a
industrializagao.

O beneficio fiscal estipulado no Art. 155, § 2°, X, b, nao foi, contudo, instituido
em prol do consumidor, mas do Estado de destino dos produtos em causa, ao qual
cabera, em sua totalidade, o ICMS (Imposto de Circulagao de Mercadorias e Servigos)

sobre ele incidente, desde a remessa até o consumo.
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E, inclusive, o que se dessume, para fins de registro, do magistério de Marco
Aurélio Greco (GRECO, 2006), a saber:

..... a nao incidéncia do Art. 2° inciso X, b da Constituicao
Federal de 1988, ndo é uma nao incidéncia desonerativa (como
pretendem os contribuintes), mas uma nado incidéncia
meramente deslocadora da cobranga para o Estado do destino,
.... (GRECO, 2006)

O teor do dispositivo constitucional do Art. 155, Art. 155, § 2° X, b da
Constituicdo Federal estabelece, portanto, uma norma de ndo incidéncia que afasta a
competéncia do Estado de origem para tributar as operagdes interestaduais de
petréleo, em face das operagcdes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica.

Mas o importante, diante de todas essas consideragoes, € aferir qual o papel
que teria toda essa discussao acerca do regime fiscal do ICMS (Imposto de Circulagéo
de Mercadorias e Servigos), no ambito das operacdes que destinem a outros Estados
petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, no
tocante a tematica da distribuicdo dos royalties do petroleo, sobretudo os oriundos da
producao maritima de 6leo e gas natural, nas areas do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econémica exclusiva.

Qual a ligacédo, entdo, que o tema tributario até aqui exposto poderia descortinar
em face da questao dos royalties do petréleo?

Vejamos, pois, 0 que se pode construir nesse tema a partir das consideragdes
definidas no bojo das discussdes travadas no ambito da Constituinte de 1988.

E de se observar, que por ocasido da Constituinte de 1988, o que se tinha no
tocante a politica de cobranga do ICMS (Imposto de Circulagdo de Mercadorias e
Servigos) era uma discussao aberta sobre se a cobranca deste tributo seria definida
pelo critério da cobranga na origem ou no destino (MUSSI, 2005).

Restou definido, todavia, como regra geral, que o regime de cobranga do ICMS
deveria ser pautado pelo critério da cobranga na origem.

Contudo, surgiu na época a discussao envolvendo o petréleo, aflorando, dai, a
questao da cobranca do ICMS sobre as operagdes envolvendo esse bem natural e,

bem assim, as divergéncias acerca da distribuicdo dos royalties decorrentes da
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producdo de 6leo e gas natural, que a depender do modelo adotado e as
circunstancias envolvidas poderia atender de maneira desproporcional os interesses
dos Estados e Municipios, assegurados, enquanto direito subjetivo,
constitucionalmente qualificados, tanto na exploracdo continental, como na
exploracéo offshore, pela norma do Art. 20, § 1° da Constituicdo Federal, até entéo,
em nitido processo de construgao no bojo da constituinte de 1988 (SCAFF, 2015).

Na verdade, mantido o mecanismo da tributacdo do ICMS na origem, sobretudo
envolvendo aquelas operagdes interestaduais de dleo, lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos, aliado a questao da distribuicdo dos royalties do petroleo, restaria
configurado as claras o comprometimento do pacto federativo e o prejuizo dos
Estados que ndo se enquadrassem na condicdo de produtores ou afetados, nos
termos dispostos pela Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/97).

No fundo, veio a tona, portanto, a sistematica do regime especial do ICMS
(Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos), alterando, no caso
constitucionalmente previsto do Art. 155, § 2° X, b da Constituicdo Federal, a
cobranga do tributo, da origem para o destino, contrariamente ao que estava previsto
como regra geral, no campo dessa exacao tributaria, tendo, em tese, tal modificagéo
criado uma espécie de compensacao na esfera dos royalties do petrdleo,
beneficiando, assim, os Estados e Municipios, que abrindo mao da receita tributaria
do ICMS, em face das operagdes interestaduais envolvendo petrdleo e combustiveis,
que lhes seria normalmente devida, passaram a receber, em troca, os resultados
econdmicos resultantes da exploragao do petréleo na forma de royalties (MUSSI,
2005).

Tratou-se, aqui, de uma opgao politica do legislador constituinte originario de
1988.

Tal observagao se depreende do depoimento do entdo parlamentar Nelson
Jobim, guindado posteriormente a condicao de Ministro do Supremo Tribunal Federal,
no sentido de que a imunidade constitucional da operagao que restou configurada no
Art. 155, § 2°, X, b da Constituicdo Federal de 1988, teria sido uma forma engendrada
pelo constituinte de 1988 para transferir o ICMS sobre as operacdes com o produto
do Estado produtor (de origem) para o Estado consumidor (de destino), em troca da
percepcdo dos royalties do petrdleo, como bem expde Leonardo Mussi da Silva
(MUSSI, 2005).



149

Cabe destacar que se tivesse sido mantido o modelo de cobranga do ICMS na
origem, como define a regra geral, poderia ter restado configurado, em dado
momento, um duplo beneficio para os Estados produtores de d6leo ou que se
enquadrassem na condi¢do geografica de confrontantes as areas de produgéo
marinha de petroleo e, por distribuicdo indireta, os proprios Municipios, envolvidos em
certa medida com a questao da produgao do petrdleo e o gas natural, a saber: (1) a
percepcao do ICMS (Imposto de Circulagao de Mercadorias e Servigos), considerada
a possibilidade da sua cobranca pelos Estados, atendendo a norma de competéncia
do Art. 155, Il da Constituicido Federal de 1988, envolvendo as operacbes de
circulagdo de mercadorias, resultantes, no ponto, da produgao/extracdo/medicao de
petréleo e gas natural e, ainda, (2) o recebimento dos royalties decorrentes da
producao de 6leo e gas natural, nas areas de seu dominio préprio e, bem assim, nas
areas do mar territorial, da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva.

A forma engenhosa para compatibilizar a previsao constitucional da definicao
do direito subjetivo dos entes federativos subnacionais e locais a percepgcdo dos
royalties, nos formatos da “participacdo no resultado da exploragdo” e na
‘compensacéao pela exploragao”, antecipado pela norma do Art. 20, § 1°, da Carta da
Republica e regulamentado pela Lei do Petrdleo (Lei n°® 9.478/1997) e posteriormente
pela Lei do Pré-sal (Lein® 12.351/2010) em favor dos Estados e Municipios produtores
e confrontantes, iluminando o tema com uma luz mais avantajada de isonomia e
equidade, foi, sem duvida, importante no desenvolvimento tedrico da questao dos
royalties advindos da exploragcao de 6leo e gas natural, sobretudo na area offshore.

Considerado o formato federativo do Estado brasileiro, os direitos paritarios dos
entes federativos subnacionais e locais, como um todo, e a autonomia econémica que
se requer seja preservada, para fins do atendimento ao equilibrio federativo, a solugéo
engendrada pelo legislador constituinte originario foi a de adotar, como opg¢ao politica,
pontualmente considerada, o regime de cobranga do ICMS no destino, no caso
particular das operacbes que destinem a outros Estados petroleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica, tendo
sido gerada, assim, a conhecida clausula constitucional do Art. 155, § 2°, X, b da Carta
da Republica de 1988.

Em outras palavras, restou definido que o ICMS (Imposto de Circulagdo de
Mercadorias e Servigos) nao incidiria sobre operagdes que destinassem a outros

Estados, petroleo, lubrificantes e combustiveis, adotando-se, na pratica a incidéncia
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do ICMS no destino, ao invés da cobranga na origem, como estabelece a regra geral,
no tema em comento.

Com isso, analisada a questao do petréleo, restou estabelecido um sistema de
‘compensacgao” pela perda do ICMS (Imposto de Circulagdo de Mercadorias e
Servigos) na origem, pelos Estados produtores de petréleo, agora impactados pela
regra de cobrancga do referido tributo no destino e que passaram a receber, “em troca”,
os valores referentes aos royalties advindos da produgao de d6leo e gas, repercutindo,
inclusive, nos moldes da sua exploragao maritima.

A compensacéo retromencionada teria configurado, segundo a obter dictum do
entdo parlamentar Nelson Jobim, ao analisar, ja na condicdo de Ministro do STF
(Supremo Tribunal Federal), o Mandado de Seguranca 24.312 de 19 de fevereiro de
2002, a razdo para tal ajuste, levando-se em conta a questdo da exploragdo do

petroleo, a saber:

Mandado de Seguranca. Ato concreto. Cabimento. Exploracdo de petréleo,
xisto betuminoso e gas natural. Participacéo, em seu resultado, dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Constituicdo Federal, Art. 20, § 1°. Competéncia
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro para a fiscalizagdo da
aplicacdo dos recursos oriundos desta exploragao no territério fluminense.
(....)
2- Embora os recursos naturais da plataforma continental e os recursos
minerais sejam bens da Unidao (CF, Art. 20, V e IX), a participagdo ou
compensacéo aos Estados, Distrito Federal e Municipios no resultado da
exploragdo de petroleo, xisto betuminoso e gas natural sdo receitas
originarias destes ultimos entes federativos (CF Art. 20, § 1°).

Dai por que preciso ler o § 1° do Art. 20, em combinagao com o inciso X do
Art. 155, ambos da Constituicdo Federal.

O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS néo incidiria sobre as operagdes
que destinassem a outros Estados — petréleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos, gasosos e derivados e energia elétrica -, ou seja, tirou-
se da origem a incidéncia do ICMS. (STJ, 2002)

Esse novo tratamento excepcional para a cobrangca do ICMS nas operacdes
interestaduais de petroleo (no destino), fugindo a regra geral da cobranca do ICMS na
origem, algado ao patamar constitucional, constituiu uma das bases da argumentagéo
que foi levada a baila nas a¢des diretas de inconstitucionalidade ajuizadas perante o
Supremo Tribunal Federal (a exemplo da ADI 4917/RJ) e que aguardam, ainda, a
manifestagdo do Plenario da Corte, em face da Lei n® 12.734/2012, pelos Estados
produtores de petroleo, no sentido de ver mantido o regime de distribuicdo de royalties

da lei anterior (Lei n® 12.351/2010), que lhes é mais favoravel.
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Alegam os Estados produtores que nao podem vir a ser prejudicados pelas
definicbes trazidas pela nova sistematica da Lei n® 12.734/2012.

Inaceitavel, por outro lado, admitir como razoavel a troca das receitas de ICMS
pelas receitas de royalties, considerado que somente no ano de 2010, as receitas
derivadas das atividades com petréleo e gas natural movimentou um montante de
mais de 528 bilhdes de Reais e que representa mais de 2 vezes o PIB conjunto dos
Estados do Acre, Amapa, Para, Piaui, Rondbnia, Roraima e Tocantins, conforme
consta do Informativo do IBP (Instituto Brasileiro do Petrdleo), veiculado por ocasido
do Seminario RIO/2020, que reuniu inumeros atores do setor do petréleo.

Considerados os numeros, de um lado o volume dos royalties do petréleo e de
outro as receitas do ICMS advindas do regime especial da cobranga no destino,
estipulado no Art. 155, § 2°, X, b da Constituicdo Federal, é, pois, a principio,
totalmente descabido, considerar a tese da troca desses valores, subsidiada em mera
assertiva fundada em uma manifestagcdo com carater de obter dictum, como a que foi
sustentada pelo Ministro Nelson Jobim, aqui ja comentada, sob pena de ferir de morte
o equilibrio federativo, ndo que desconhegamos os desvios e mazelas que o sistema
federativo brasileiro comporta, como se observa a titulo de exemplo no campo
tributario, no qual ocorre, de fato, uma importante concentragao de recursos na esfera
federal, que, inclusive, tem a sua disposicdo o mecanismo de espécie tributarias que
nao sao partilhadas, como é o caso das contribui¢des.

A simples troca de receitas dessa magnitude nao seria nada razoavel, havendo
que se restaurar o equilibrio federativo, de algum modo, a permanecer o quadro de
distribuicao previsto na Lei n°® 12.351/2010.

N&o foi sem motivo, pois, que o legislador infraconstitucional, deixando de lado
o critério da mens legislatoris trazido a baila pelo obter dictum do Ministro Nelson
Jobim acima referido, decidiu, mais uma vez, promover a alteragao da sistematica e
parametros, visando definir uma nova politica de distribuicao dos royalties do petroleo,
consubstanciada na Lei n° 12.734/2012, ora com a sua constitucionalidade
guestionada e com 0s seus principais artigos suspensos nos seus efeitos, em face de
medida cautelar proferida no bojo da ADI 4917 em curso no Supremo Tribunal Federal.

Mesmo aceitando o fato de que o mecanismo da distribuicdo dos recursos dos
royalties, a serem destinados aos Estados produtores e ndo-produtores, teria surgido
de uma decisao visando estabelecer uma forma de compensacao no sentido de

atender os interesses desses dois grupos de Estados, a adog¢ao de nova regra na qual
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o ICMS nao incidiria sobre as operagdes que destinassem petréleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos, gasosos e derivados a outros Estados, entendida
como uma acomodacao de natureza politica o preceito disposto no Art. 155, § 2°, X,
b da Constituicdo Federal, ndo se pode pretender que ela seja um impeditivo
imutavel, limitando a atuacdo do legislador infraconstitucional, diante de novas
circunstancias, como por exemplo a exploracéo e desenvolvimento das reservas do
ambiente do pré-sal, alterar o quadro legislativo, trazendo a baila um novo modelo de
distribuicdo de royalties, como fez o legislador infraconstitucional, por meio da Lei n°
12.734/2012.

Diante de tudo isso, nao se pode pretender dar uma interpretacédo extensiva ao
preceito constitucional do Art. 20, § 1° da Constituicdo Federal introduzindo palavras
gue nao constam no texto, tentativa que n&o encontra guarida nem mesmo por meio
de uma interpretacéo literal do dispositivo, nem tampouco entender que o disposto no
Art. 155, § § 2°, X, b da Constituicdo Federal constitua um impeditivo permanente para
possiveis alteragcbes no regime de royalties, que sem ferir o texto constitucional
proporcione um novo modelo que leve em conta o equilibrio do pacto federativo e os
interesses das geracgdes futuras em face da exploragéo atual de petréleo e gas natural,
tendo em vista, sobretudo, o carater finito e ndo renovavel das reservas deste bem
mineral de propriedade da Uniao.

Ao dispor no Art. 20, § 1° da Constituicdo Federal que

E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a o6rgdos da administragdo direta da Uniao,
participagdo no resultado da exploragdo de petréleo e gas natural, de
recursos hidricos para de geragao de energia elétrica e de outros recursos
minerais, no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, ou compensagao financeira por essa exploragéo.
(BRASIL, 1988)

O legislador constitucional define varios pontos que merecem toda a atencao

do intérprete. E mister, pois, atentar para as seguintes observacées, a saber:

1- nos termos dispostos em sede constitucional, resta caracterizado o
direito subjetivo dos entes federativos subnacionais e locais a percepgao dos

royalties da exploracao do petroleo;
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2- tal direito subjetivo predicado pelo legislador constituinte originario de
1988, no bojo do Art. 20, § 1° da Carta da Republica, ndo constitui um
monopolio dos Estados, ditos produtores, salvo quando a exploragcdo se der
nos seus proprios territorios (caso da exploragao continental), mas ndo no caso
de a exploracdo ocorrer no ambiente marinho do mar territorial, da plataforma

continental e da zona econdmica exclusiva;

3- resta clara a definicdo de dois sitios de exploragdo, um continental no
qual os Estados e Municipios exercem plenos direitos, ja que a produgao é
obtida a partir de situacdes desenvolvidas em territério préprio desses entes
e um outro maritimo, no qual a parcela destinada aos entes subnacionais e
locais € definida pela regra do legislador infraconstitucional (Lei n°
12.734/2012) e tomando em conta o critério da projecdo geodésica dos seus
limites territoriais nos ambientes maritimos do mar territorial, plataforma
continental e zona econdmica exclusiva, pois nesta condigdo predomina o

dominio da Uniao;

4- Nao se dessume do Arts. 20, § 1° e 155, § 2°, X, b, ambos da Carta da
Republica, uma necessaria vinculagdo, mesmo quando se pretenda resvalar
para uma interpretagdo sistematica na busca da definicdo de um argumento
compensatério para a elucidagdo do pretenso direito subjetivo dos Estados,
ditos produtores, mormente, repito, quando a exploracao ocorrer no ambiente

marinho do mar territorial, plataforma continental e zona econémica exclusiva.

Portanto, os que jogam com a tal vinculagdo necessaria entre os dispositivos
constitucionais antes referidos, dos Arts. 20, § 1° e 155, § 2° X, b, ajustam as suas
posi¢cdes na trilha de uma interpretagcao sistematica, a luz da concepgao de que o
direito ndo se interpreta em tiras (GRAU, 2002), tomando como base, contudo, a ideia
alicergcada em uma obter dictum confirmada pelo Ministro Nelson Jobim, no
julgamento do Mandado de Seguranga 24.312/DF, da Relatoria da Ministra Ellen
Gracie, no Plenario do STF (Supremo Tribunal Federal) aqui ja destacado.

No fundo, antes de se promover uma interpretacdo sistematica que, no dizer
de Eros Grau (GRAU, 2002), deveria impor, em qualquer circunstancia, ao intérprete,

o caminhar pela trilha que se projeta a partir do texto até a Constitui¢cao, destacou-se,
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todavia, uma clara interpretagéo historica e com base na mens legislatoris, o que se
dessume de varios julgados do STF (Supremo Tribunal Federal), em especial o
Mandado de Seguranca 24.312/DF e o Recurso Extraordinario 198.089, onde a
abordagem do STF seguiu pelas sendas dos argumentos aqui apontados e que, no
minimo, sao criticaveis, ja que as bases interpretativas deveriam estar fundadas na

legislagao e ndo em balizas histéricas e fundadas na mens legislatoris.

4.2. DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO E A ANALISE ECONOMICA
DO DIREITO

A politica de royalties tem se constituido em um dos elementos fundamentais
da remuneragao dos Estados nacionais em face da exploragao das suas reservas de
petréleo por parte das empresas estrangeiras, independentemente do formato
contratual utilizado.

Nesse sentido, as questdes que envolvem a producéo de petréleo e, sobretudo,
0s ganhos que os paises detentores de reservas podem obter a partir da exploragéao
de seus estoques naturais, mediante a apropriagcao de royalties sobre a producgao, &
um tema ligado a uma discusséo que deve ter por pano de fundo as balizas do direito
econdmico.

Assim sendo, o principal enfoque dessa discussao sobre os royalties derivados
da producéo de petrdleo, sobretudo quando a exploragao se da na area da plataforma
continental, como o caso brasileiro do pré-sal e, mais ainda, quando a questao envolve
a tematica do federalismo, deveria estar no mercado, entendido, dentre tantas formas
conceituais, como uma unidade autbnoma, na qual o direito atua como um elemento
moderador das externalidades diante das falhas do sistema e do custo social (COASE,
2016).110

A partir desse enfoque e pautado pelas balizas da analise econémica do direito,
a questao dos royalties deve ser encarada a partir de uma construgao teérica, na qual
as normas de direito utilizadas para regular a questdo tematica tenham como fio

condutor as pressdes advindas da sociedade para a composicdo da norma e nao

110 A externalidades e falhas do sistema, bem como a questdo do custo social destacadas na obra de Coase (2016),
representa um claro ponto de partida para as analises do tema relativo ao regime de partilha dos royalties da
producao offshore de petroleo.
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como um resultado que se instale a partir de conclusdes movidas em sentido contrario,
qual seja, da composi¢gao da norma para a sociedade.

Essa seria, de fato, a abordagem mais adequada a ser construida a partir do
direito econémico, a saber, um enfoque (NASCIMENTO, 2015):

que representa uma posicéo alternativa a teoria socioldgica marxista e a viséo
funcionalista. Constitui uma orientagéo teorica voltada a atuagéo, muito mais
que a compreensao do papel do direito na sociedade. Nao se quer ofertar
uma teoria do direito, quer sim, melhorar seu agir a partir das condi¢des
econOmicas dadas, isto €, a partir de uma visdo da microeconomia. Diante
disso, insere novos parametros e variaveis para técnica do direito:
oportunidade, eficiéncia, adequagéo, visualizagao das consequéncias sociais
das normas e da decis&o judicial.'' (NASCIMENTO, 2016)

A questédo da politica dos royalties sobre a produgdo de petréleo pode ser
discutida a partir da percepcao de que mais relevante do que os resultados obtidos
com a exploragao, torna-se mais destacada, ainda, a importancia da distribuicido dada
aos resultados econémicos obtidos com os royalties, sobretudo aqueles decorrentes
de situacdes que envolvam Estados Federais, como € o caso brasileiro.

Em sede de uma analise critica sobre a tematica aqui discutida, cabe apreciar,
desde logo, no presente trabalho, ao lado de consideragdes relativas ao regime
juridico do setor do petréleo, o problema do regime fiscal aplicavel ao tema e a
discussédo, de forma particularizada, acerca da questao da partilha dos royalties do
petroleo, decorrentes das atividades desenvolvidas na area da plataforma continental
e sua repercussao, na definicdo do equilibrio federativo, um dos marcos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil.'?

O cerne da discussao acerca da aplicagao dos resultados econdmicos oriundos
da producéo de petroleo offshore no Brasil deveria estar atado a incessante busca da
reducao das desigualdades, da diminuicdo da pobreza, objetivando como finalidade a
promocgao da justica social, elementos destacados na Carta da Republica do Brasil de
1988 e que na visdo de Amartya Sen (SEN, 2011) visa aumentar as capacidades das
pessoas e promover, com isso, melhores oportunidades econémicas e sociais, reais

reflexos do crescimento econémico.

"' Em sua obra, Nascimento (2016) destaca a forma mais adequada de sintonizar as questdes da anélise dos
principais temas de direito, ressaltando pontos que sdo de grande importancia no processo de analise do tema desse
nosso trabalho, no campo do regime de partilha dos royalties de petrdleo offshore.

12 Convém analisar os detalhes que norteiam a forma, os fundamentos e os objetivos da Reptiblica do Brasil,
elementos definidos nos Artigos. 1° e 3°, da Constituicdo Federal do Brasil de 1988.
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A partir dessas indagagdes, cabe questionar se 0 modelo de regéncia do setor
de petroleo, previsto na recente Lei n°® 12.734/12, recém introduzida no ordenamento
juridico brasileiro e que passou a adotar um novo regime de partilha dos resultados
da exploracdo de Oleo, contemplando todos os entes federados, reduzindo,
drasticamente, os privilégios até entdo garantidos pela legislagdo anterior (Leis n°s
9.478/97 e 12.351/10) aos entes federativos produtores, pode provocar o
comprometimento do equilibrio federativo e expor a perigo os objetivos do Estado,

propostos na Carta da Republica de 1988.

Importa indagar, ainda, se a divisdo pura e simples dos royalties, oriundos da
exploracao de 6leo no ambiente da plataforma continental brasileira, envolvendo todos
os entes federados, como previsto pela recente Lei n°® 12.734/12, configuraria a melhor
opgao para preservar um modelo de federalismo fundado em padrées de justica e
voltado a atingir o desenvolvimento e crescimento econdmico que se pretende obter

a partir da exploracao de petréleo no ambiente da plataforma continental.

A questao dos royalties e sua distribuicdo envolvendo os diversos entes de um
Estado Federal, em detrimento de outros, desperta a atengéo no sentido de termos
que enfrentar e aferir os limites de atuacdo do Poder Judiciario nas decisdes que

visem a apreciac¢ao e analise de argumentos de cunho prevalentemente econémicos.

Por fim, cabe avaliar a matéria de direito e a partir dela perquirir acerca de qual
seria a alternativa capaz de equilibrar os interesses publicos, de um lado, e os
interesses sociais, de outro, levando em conta a partilha dos resultados fiscais

auferidos com a exploracéo de petréleo na plataforma continental do Brasil.

Estas questdes preliminares e percucientes sobre o tema, dao o indicador e a
dimensao da importancia da questao aqui apontada e sua repercussdo, nao apenas
no campo fiscal, mas, sobretudo, no que diz respeito ao seu desdobramento e impacto

no campo do equilibrio federativo.

A observacdo de todas essas nuances, acima referidas, aliado aos novos
parametros de partilha dos royalties do petréleo offshore no Brasil, segundo as regras
da novel Lei n® 12.734/12, na qual ficou estabelecido uma ampliagao dos critérios de

divisdo, passando a incorporar todos os entes federados e ndo apenas os Estados
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produtores e os Municipios confrontantes, permite, a principio, considerar como justa

a propositura de divisao isondmica dos royalties do petréleo offshore.

Tememos, porém, que a divisdo proposta pela Lei n® 12.734/12"13, e que altera
os marcos da distribui¢gao dos royalties do petroleo offshore entre os entes federativos,
modificando as regras que previam uma concentragcdo exagerada e desproporcional
dos royalties entre os Estados produtores e Municipios confrontantes, passando a
adotar um mecanismo mais isonémico e, portanto, mais justo, ndo reuna as forgcas
necessarias para a implementagcdo do desenvolvimento econdmico pretendido, em
que pese o fato de que todas essas manifestagdes reunidas, a principio justas,
possam parecer suficientes para a promogao do crescimento econémico.

Mas esse € uma discussao que extrapola os limites desse trabalho, tendo sido
citado neste momento apenas a titulo de provocacéo.

Pode néo ser isso o0 que venha a ser obtido, pois, na pratica, a simples geragao
dos royalties oriundos da produgao offshore de petréleo no Brasil, e sua divisdo entre
os entes federados podem n&o apontar, por si s, para o desenvolvimento econémico
da nacao, dentro daquilo que constitui a visdo de promocéao de liberdades individuais,
destacadas pela teoria desenvolvida por Amartya Sen (SEN, 2011), antes

mencionada.

Em outras palavras, e em resumo, royalties produzidos e devidamente
distribuidos em face dos distintos entes federativos, nao representa, por si s6, garantia
de incremento de desenvolvimento econémico, exceto se forem bem aplicados, o que
demanda mais do que uma politica de partilha, uma politica de gestao, sob pena de
colocarmos em risco os resultados econdmicos dessa grande dadiva da natureza —

as reservas de petréleo do pré-sal.

Mas isso € uma abordagem que leva em conta a destinagdo dos royalties e

seus efeitos, tema que esta fora do escopo dessa presente tese de doutorado.

113 Na produgio derivada da plataforma continental, mar territorial e zona economicamente exclusiva (pré-sal), a
nova Lei 12.734/12 estabelece os seguintes percentuais de divisdo dos royalties, a saber: 22% para os Estados
confrontantes; 5% para os Municipios confrontantes; 2% para os Municipios afetados por operagdes de embarque
e desembarque de petroleo, gés natural e demais hidrocarbonetos fluidos; 24,5% para a constituicdo de um Fundo
Especial e a ser dividido entre Estados e Distrito Federal; 24,5% para a constitui¢do de um Fundo Especial a ser
distribuido entre os Municipios e 22% para a Unido.
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4.3. DISTRIBUIGAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO E A JUSTICA DISTRIBUTIVA
INTERGERACIONAL

A questao da distribuigado dos royalties do petréleo, analisada a partir do olhar
da justiga distributiva intergeracional é algo que ndo somente € importante por si so,
mas traz a baila aspectos relevantes para a compreensido dos mecanismos de
distribuicao dos resultados econdmicos oriundos da industria extrativa do petroleo,
desenvolvida em Estados nacionais pautados, como é o caso brasileiro, por uma
estrutura federal.

No fundo, tal parametro de argumento, qual seja, a da justica distributiva
intergeracional, € embasada na prépria caracteristica intrinseca do petréleo, como
recurso natural, o da sua finitude no tempo, na condicdo de recurso natural nao-
renovavel.

Por outro lado, o carater de respeito as geragdes futuras, que devem ter a
chance de serem beneficiadas com os bdnus das riquezas minerais e dos recursos
naturais ndo-renovaveis e ndo apenas com o 6nus da exploragdo desse patriménio
publico, reforca a importancia do tema.

Ademais, nao se pode analisar a questao da exploragao dos recursos naturais
nao-renovaveis tendo em conta apenas a questdo das geragdes futuras, sem levar
em consideracao as geragdes do presente.

Nao podemos deixar de reconhecer que a exploracdo dos recursos naturais
nao renovaveis (o petroleo, no caso), o patriménio representado pelas propriedades
minerais e até mesmo o0s recursos naturais renovaveis, somente faz sentido quando
os resultados da atividade representam bonus para sociedade, desenvolvida sempre
com os olhos voltados para o atendimento da funcdo social da propriedade,
representada por esses recursos, principio constitucionalmente expressamente
assegurado no Brasil, e da importancia das receitas publicas, sejam as originarias
(royalties), sejam as derivadas decorrentes dessa atividade, como instrumentos
indispensaveis ao atendimento dos objetivos e fundamentos da Republica Federativa
do Brasil.

O contexto da discussao, nesse ponto, da justiga distributiva intergeracional, no

tocante a distribuicdo dos royalties maritimos do petréleo evidenciam, na pratica, um
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tema a ser analisado em conformidade com a questdo do federalismo, mantendo,
dessa forma, uma clara intersecgao com essa area do conhecimento juridico.

No Brasil, a questdo da justica intergeracional, em que pese enquadrado no
campo do direito ambiental, tem assento constitucional assegurado nos precisos
termos do Art. 225, da Carta da Republica de 1988.

Varios sao os aspectos paralelos, relacionados com a atividade de exploragao
do petrdleo, que podem ser levados em conta e que, no fundo, trazem a baila a
discusséo que gira em torno da justica distributiva intergeracional.

Nao € desconhecido daqueles que se devotam ao estudo das varias facetas
que envolvem a industria extrativa, incluindo o segmento de exploragéo de éleo e gas
natural, a sua importancia econdmica e os reflexos que se reproduzem a partir da
analise de varios elementos, tais como: (1) a participacdo do setor na pauta de
exportacdo, (2) o volume das receitas financeiras carreadas para os cofres publicos,
(3) o intenso volume de investimentos que s&o necessarios para o desenvolvimento
dessa industria extrativa, (4) a volatilidade dos pregos das commodities, (5) os custos
das operagdes extrativas, (6) o enorme grau de inversdo no campo tecnoldgico exigido
para o desenvolvimento da industria extrativa, mormente no campo do petréleo e gas,
(7) os custos juridicos envolvidos no desenvolvimento do setor (8) os impactos
ambientais com os seus custos correlatos e, por fim, mas nao menos importante (9)
as questdes relacionadas com a rigidez locacional e natureza finita dos recursos, em

especial no campo do dleo e gas.

Todas essas facetas apontam, em certa medida, para a discussao da questao

da justica distributiva intergeracional

Nessa linha de encadeamento de ideias, resta claro que no tocante a
importancia econémica e financeira do setor extrativo mineral, incluido o setor do
petréleo e gas, o impacto na pauta de exportagdes, bem como os ganhos econémicos
desse setor extrativo industrial, podemos afirmar com base em estudo desenvolvido
pelo Banco Mundial (HALLAND; et al., 2015) que:

The El sector occupies an outsize space in the economies of many resource-
rich countries.

Specifically, it accounts for at least 20 percent of total exports, and at least 20
percent of government revenue, in 29 low-income and lower-middle income
countries. (HALLAND; et al.,2015)
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Nao se pode, pois, sob 0 argumento da preservagao ambiental, apenas para
citar um exemplo, ou, quem sabe, pelo viés dos 6nus trazidos pela exploragao do
petréleo, todos eles muito bem conhecidos, fechar os olhos para a importancia dessa

atividade no cenario econdmico mundial.

Tratar a questdo da exploragdo do petroleo, ou discutir o problema da
distribuicdo dos royalties maritimos decorrentes dessa atividade, sobretudo em um
cenario pautado, no ambito do direito, pelo federalismo e mais precisamente, no
federalismo de cooperagao, € algo que nao dispensa um olhar que envolva a justica

distributiva intergeracional.

Por outro lado, mas com idénticas conclusdes, com base em uma analise que
leve em conta os niveis de crescimento observados pela industria extrativa, incluindo
o setor do petroleo, resta claramente constatado o aumento praticamente
quintuplicado dos investimentos estrangeiros, considerada as inversdes no continente
africano, no periodo 2000/2012, como apontado em relatério produzido pelo Banco

Mundial a respeito do tema em comento (HALLAND; et al., 2015) que:

In eight such countries the El sector accounts for more than 90 percent of total
exports and 60 percent of total government revenue (IMF 2012).

Meanwhile, the expansion of the extractive sector has spurred investment in
these countries, reflected in the quintupling of foreign direct investment in
Africa between 2000 and 2012—from $10 billion to $50 billion (UNCTAD,
2013). (HALLAND; et al.,2015)

N&o se pode deixar de considerar, em certa medida, de forma especial, os
custos decorrentes de impactos ambientais quando nos deparamos com operacoes

envolvendo a industria extrativa, mormente no campo do petréleo e gas.

Todavia, esses elementos, qual seja (o grau de investimento e os custos
ambientais decorrentes da exploragao), ndo afastam a realidade do olhar voltado para

a aplicagao de parametros de justica distributiva intergeracional.

Dados registrados por estudo do Banco Mundial (HALLAND; et al., 2015),

comprovam, nessa linha, que:
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El projects may also generate high risks to the natural environment. The costs
of decommissioning projects and, in some cases, the cleanup of contaminated
soil or water, can constitute a significant part of total project costs, and
companies will typically be required to post collateral to ensure that funding is
available to responsibly decommission the project at the end of its operative
life. If not taken into account during the licensing of extraction rights,
environmental costs could end up as government liabilities instead of on the
company balance sheet. (HALLAND; et al., 2015)

N&o € sem sentido que, igualmente, devamos sempre ter em consideragao, em
se tratando da industria extrativa, incluindo as operag¢des de 6leo e gas, o foco na
questao do carater finito desses recursos, sua rigidez locacional e a sempre presente
dindmica da exaustao das reservas de um determinado projeto de exploragéo e que
implicam seguramente na definicdo de toda a perspectiva de economicidade que esta
posta em jogo no desenvolvimento dos negdcios desse setor e que repercutem de
forma clara no ambito das proje¢cdes dos elementos configuradores da justica
distributiva intergeracional, tema caro ao estudo da questdo da distribuicdo dos

royalties do petréleo.

Posicionamento advindo dos estudos desenvolvidos pelo Banco Mundial
Mundial (HALLAND; et al., 2015), nesse mister, apontam para as inumeras facetas do

problema, a saber:

For governments, the exhaustible, nonrenewable character of oil, gas, and
mineral resources poses challenges relevant to the determination of optimal
extraction rates; the design of the fiscal regime; and the allocation of resource
revenues to investment, consumption, and foreign savings.

The exhaustibility of subsoil resources also raises complex questions around
intergenerational equity and long-term fiscal sustainability. (HALLAND; et
al., 2015)

Aqui, mais uma vez, a questdo da justiga distributiva intergeracional é
contrastada com a tematica da escolha do ritmo ideal de exploragéo, do esgotamento
dos recursos, do regime fiscal adotado e, finalmente, a definicdo da melhor alocagéo

dos resultados econdmicos da atividade.

A partir do momento em que decidimos utilizar parametros de equidade
intergeracional como elemento de embasamento da discussdo envolvendo os

royalties do petroleo e sua distribuicdo entre os entes federativos subnacionais e
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locais, no Brasil, atendendo as balizas constitucionais e infraconstitucionais sobre a
matéria, convém indagar, nesse ponto, acerca da dimensao do conteudo do conceito
de “justica distributiva intergeracional”, pois, sem duvida, esse é um viés da maior
importancia para a compreensao da pauta interpretativa da partilha dos resultados
econdmicos derivados da exploragcdo do petrdleo, sobretudo quando a produgao

dessa commodity resulta do ambiente marinho.

Nao é sem sentido que a abordagem acerca dos royalties do petréleo e gas
natural nos leva, sem duvida, ao contexto das discussdes que envolvem nao somente
a justica distributiva, mas, igualmente, o carater intergeracional que envolve o tema,
que é claramente ressaltado a partir mesmo das consideragcdes que forcosamente
devem ser pontuadas em face do carater finito e ndo-renovavel que caracteriza a

industria extrativa do petréleo e a exploracao desses bens publicos.

De fato, a tematica da distribuicdo dos royalties, enquanto riqueza, passa pela
questao da justica, trazendo a baila critérios de isonomia e liberdade, elementos vitais
de uma sociedade que busca atender o bem-estar e a dignidade de cada um e de
todos os individuos, no dizer de Paulo Caliendo (CALIENDO, 2009).

A partilha dos royalties, considerada a sua abrangéncia, em face de todos os
entes federativos subnacionais e locais e ndo apenas de alguns, parece ser a medida
mais razoavel a atender os propositos de justica assentados tanto no direito, como na
economia, restando claro que a igualdade, e como consequéncia a liberdade, que
devem reinar entre os entes federativos brasileiros, ndo apenas considerado o
problema especifico dos royalties do petrdleo, ndo serdo atingidas se boa parte da
sociedade permanecer refém de condicdes materiais e econdmicas opressivas
(CALIENDO, 2009).

Desse modo, podemos afirmar, repetindo Paulo Caliendo (CALIENDO, 2009)

que:

A ideia de justica em uma determinada sociedade e, especialmente, uma
sociedade democratica tera os seus fundamentos vinculados a ideia de justa
distribuicdo de recursos e encargos no ambito de dada comunidade. Desse
modo, o conceito de redistribuicdo estara no nucleo semantico da ideia de
justica distributiva e, por sua vez, essas nogdes estardo vinculadas a teorias
a respeito de como a sociedade trata as suas escolhas publicas sobre os
fendbmenos de escassez e da distribuicdo de recursos. (CALIENDO, 2009)
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A ideia acima retratada de forma perfeita por CALIENDO (2009) tem, portanto,
tudo a ver com a questdo dos royalties do petrdleo e os critérios que devem ser
levados em conta na sua distribuicdo pelos entes federativos subnacionais e locais
brasileiros, pois uma sociedade mais desigual na distribuicdo de recursos indica a

existéncia de uma sociedade mais distante do ideal de sociedade justa.

Dado ao fato de que os bens minerais e os naturais, especialmente o petréleo,
no caso, constituem, por desiderato constitucional, propriedade da Unido, o que resta
ainda mais claro quando se analisa a situacdo do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econdémica exclusiva, a distribuicdo dessas riquezas, em certa
medida, deve ser processada sem necessariamente se cogitar de distingdes que
levem em conta discriminagcdes particulares de lado a lado, pois o que se discute

envolve nada mais do que bens publicos, que assim devem ser considerados.

Nesse ponto, ha que se indagar qual a forma de distribuicdo que deve ser
perseguindo, objetivando atender aos requisitos de justica e no caso do petroleo, os

elementos de justica intergeracional.

Pautado, pois, pelas balizas constitucionais, alicercado no critério de uma
justica distributiva, amparado pelo elemento intergeracional, levando em conta o
aspecto finito e ndo renovavel dos recursos minerais, que nao dao duas safras e,
ainda, em se tratando do caso especifico da exploracdo de 6leo e gas ocorrer no
ambiente marinho do mar territorial, da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva € que se deve interpretar o dispositivo do Art. 20, § 1° da Constituicéo
Federal de 1988.

N&o se esconde o direito subjetivo aos royalties definido em favor dos entes

federativos subnacionais e locais em face da exploragao de petréleo e gas natural.

Convém, contudo, apreciar com detalhe a afirmativa do legislador constituinte
que ao definir tal direito subjetivo dos Estados e Municipios a percepgao dos royalties,
destacou duas situagdes especificas, a saber: (1) a da exploragédo continental, onde
prevalece a clausula “no respectivo territorio”, situacdo na qual a distribuicdo dos
resultados econdmicos sera feita considerados os aspectos de territorialidade e (2) a
da exploracdo maritima, na qual a distribuicdo envolve os Estados e Municipios
confrontantes e afetados, ditos produtores, mas n&o apenas restrita a esses tao

somente.
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Reforcando a ideia da interpretacdo do tema a partir de um olhar que envolve
a intergeracionalidade leva a admitir, nas sendas do entendimento de Christine Winter
(WINTER, 2017), destacando varios autores, que a justica intergeracional uma

situacdo que busca:

to seek a new consensus on global actions to safeguard the future of the
planet and the right of future generations everywhere to live healthy and
fulfilling lives. This is the great development challenge of the 21st century.
(WINTER, 2017)

Ou seja, a concretizagao substancial da justiga distributiva intergeracional deve
atender a garantia de uma vida plena e saudavel, o que no contexto do sistema
constitucional brasileiro de principios e valores, concorre para a efetivagdo do principio
da dignidade humana e a consecugao dos objetivos da garantia do desenvolvimento
nacional, da erradicacao da pobreza, da promocdo do bem de todos, tendo como

fundamento aqueles definidos no contexto da Carta da Republica de 1988.

Destaca, ainda, a mesma autora, em sua tese de doutorado (WINTER, 2017),
citando outros autores, que a atual geragao tem se preocupado, em certa medida, em
promover muito mais os seus proprios interesses, sem levar em consideragdo as
questdes intergeracionais, acarretando com isso sérios problemas, alguns deles de
forma irreversivel, como é o caso que envolve a exploragao de petrdleo, que por uma
aproximacao dedutiva, destaca-se como ponto de alta relevancia, trazendo a questao
da distribuicao dos royalties pelos entes federativos subnacionais e locais, para o

centro da discussao, conforme descrito abaixo:

Helen Clark in the forward to the Human Development Report 2011, (UNDP,
2011: iv) ...the profligate generation is making a moral exception of itself,
unfairly favoring its own interests over those of others. But when the costs rise
to the level of catastrophic evils (such as mass starvation and death), and the
benefits are minor (such as bigger cars and cheaper, and more exotic
vacations), this becomes an especially serious kind of moral wrong, showing
that one group has little or no regard at all for others, ......

And yet despite the clamour on behalf of future generations, Steve Gardiner
is here suggesting that we the living are the ‘profligate generation’, consuming
the future for trivial pleasures. (WINTER, 2017)
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Muito embora as questdes envolvendo o conceito de uma justica distributiva
intergeracional tragam a baila elementos que, em certa medida, sdo vagos, tais como
“a distribuicdo justa” e “bens valiosos” (WINTER, 2017), no caso particular que
estamos aqui tratando, o da exploracdo maritima do petréleo e os consequentes
resultados econdmicos decorrentes dessa atividade, os royalties, em especial, esta
consideragao nao pode ser deixada de lado, até mesmo em razdo de que em se
tratando de repercussao envolvendo a tematica da intergeracionalidade, as geracdes
futuras, sujeitos dessa relagdo, ndo tem representatividade dentro desse contexto,

muito embora tenham tanto valor, quanto as gerag¢des atuais.

N&o é por outra razdo que Rawls (RAWLS, 2009) ja destacava a questao da
justica pautada pela equidade, mesmo sem aprofundar aqui o tema da sua “posi¢cao

original”’, que necessitaria de um espag¢o bem maior para ser considerado.

Mas tomando como foco a justiga pautada pela equidade, Rawls (RAWLS,
2009) caminha no sentido de preservar a analise da sua teoria da justi¢a, da influéncia
negativa que poderia surgir na medida em que se coloca como ponto central os
preconceitos particulares, os interesses individuais e os beneficios que nao levem em
conta a repercussao no ambito da comunidade, restando despontada, pois, o cerne
de uma visdo que néao se restringe a individualidades, mas que repercute na esfera
social maior, podendo aqui se ver aflorado de forma clara o viés da justica distributiva

intergeracional.

Muito embora a anadlise da justica observada a partir do viés da salvaguarda
dos interesses das geragdes futuras seja considerada uma teoria ética impossivel de
ser testada, tal enfoque impde, todavia, as atuais geragcdes o dever de laborar no
sentido de assegurar suficientes recursos para as futuras geragdes, visando manter

higidos os ganhos sociais e culturais até entao obtidos e usufruidos.

Pensar de forma diversa, sem levar em conta os aspectos intergeracionais e
sem trazer para a discussao as questdes a eles inerentes é inaceitavel, pois tendo em
vista 0 caso em tela e aqui especificamente considerado, da exploracédo de petroleo,
bem finito e nao-renovavel, colocaria a humanidade em rota de colisdo com os
proprios elementos de finitude, rigidez locacional e de bens nao-renovaveis que sao
caros a qualquer que seja a abordagem juridica que venha a ser adotada (KONNS,
2011).
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Oportuno trazer a baila comentarios produzidos por Judith Konns (KONNS,
2011) acerca do tema relativo a industria do petroleo e que leva a construgao de

consideragdes relevantes acerca da justica intergeracional.

Em primeiro lugar Judith Konns (KONNS, 2011) destaca dois eventos
catastroficos, um no Golfo do México, relacionado com a industria do petréleo e outro
no Alasca, consequéncia do aquecimento global, mas que apresentam um elo quando
se analisa a industria do petréleo em nivel mundial, a evolugado da piramide de precos
desse recurso féssil, o quadro de instabilidade politica que disso decorre e as
consequéncias econdmicas que de tudo isso resulta e, sobretudo, a questdo da

finitude do petrdleo, enquanto recurso natural ndo-renovavel, a saber:

THE DEEPWATER HORIZON DISASTER OF 2010 spewed millions of
barrels of oil into the waters of the Gulf of Mexico, offering a threemonth
glimpse into the costs and consequences of a worldwide dependence on oil.
After the leak was finally plugged and the well was cemented, attention soon
turned to an economic recession, wars, and mid-term elections. When
assurances were offered that the oil seemed to have dissipated and the
damage was far less than anticipated, the calamity receded in the rear view
mirror of public discourse. Four thousand miles away, another disaster—as
horrific as the Gulf oil blowout—captured little public attention. This disaster
has arisen in the Alaskan village of Kivalina, which is disappearing into
the Chukchi Sea. Kivalina is one of the first communities to experience the
devastating effects of global warming. Villagers claim that global warming
is melting the Arctic sea ice due to petroleum-induced greenhouse
gases, the largest emitters of which include oil companies such as British
Petroleum. The Gulf oil disaster and the inundation of Kivalina are
intertwined. They demonstrate the catastrophic consequences of an oil
based global economy, which are taking place in the looming shadow of
Peak Oil. A burning economic and political question is when global oil
production will peak. Peak Oil will become a “watershed moment,” signifying
the transition from two hundred years of a readily available supply of cheap oll
to a decreasing supply of oil. Dire predictions have been made of the state of
the world on the shadow side of Peak Oil. Scarce oil is predicted to inflame
more oil wars, threaten economic systems, and push extracting companies to
riskier lengths and depths while global warming continues to claim coastal
communities such as Kivalina. This Article moves from the disasters of the
Gulf and Kivalina to propose that the necessary work of our generation
is to make the transition from Peak Oil to sustainable energy for future
generations of humans, other-than-human species, and Earth
ecosystems. The transitory period of Peak Oil also presents a transformative
opportunity for law, economics, and politics. Taking that opportunity, this
Article offers principles and applications of Earth Jurisprudence to guide the
transformation of law and governance into the post-petroleum period.

Earth Jurisprudence is an emerging field that seeks Earth-centered
approaches to law and governance for the well-being of the planet and future
generations. Earth Jurisprudence draws forth solutions from within as well as
beyond existing law. By shifting to Earth centered approaches to law and
governance, humanity takes its proper place as a member of the Earth
community. From this stance, humankind may also exercise its proper
role to establish legal systems and laws that support all parts of the
Earth community, including adopting sustainable, precautionary, and
intergenerational approaches to energy.(KONNS, 2011)
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Sobre a questdo da justica intergeracional, propriamente dita, Judith Konns
(KONNS, 2011), destaca como elemento aprioristico a toda essa discussao o tema do
consumo e esgotamento das reservas de Oleo no planeta, trazendo progndsticos
preocupantes que devem ser levados em conta, sobretudo quando se discute, na
presente tese de doutorado, o problema da distribuicdo dos royalties do petroleo
advindos da produg¢ao maritima, na regiao do mar territorial, plataforma continental e

zona econdmica exclusiva no Brasil, a saber:

As a community of humans, we are consuming oil one hundred thousand
times faster than the fossil fuel can accumulate. Earth’s supply of petroleum
is vast, although limited. Because we are burning four hundred years worth of
non-renewable oil every year, it is a simple matter to conclude that an
accessible supply of petroleum will come to an end. In 1956, scientist Marion
King Hubbert calculated that the production of oil would peak in various
countries and then decline to a point of depletion. “Peak Qil,” according to
Hubbert, would arrive in the United States in the 1970s. Hubbert was largely
ignored until 1971, when the Texas Railroad Commission announced that oil
production in Texas was at one hundred percent capacity, followed by a
decline. As Hubbert had predicted, domestic oil production in the lower forty-
eight states peaked in the early 1970s. When global oil production will peak
and begin its irreversible decline is a significant question for the nations of the
world. Although consensus has not yet formed around a particular year, the
geological debate focuses on the next ten years, with some geologists
predicting that the peak will occur in 2012. In a report released in February
2010, the United States Joint Forces Command projected that severe
shortages in oil output could occur as early as 2015. The military report also
stated that the world oil demand in 2010 reached 86 million barrels per day.
By 2030, the global demand for oil will be 118 million barrels per day, while
only 100 million barrels per day is likely to be harvested. Energy experts
forecast alarming social and economic consequences in the wake of Peak Oil:
“shortages, price spikes, economic disruption, and a desperate push to wrest
oil from ‘unconventional’ sources such as tar sands, oil shale, or coal.”
Researchers for the United States Department of Energy advised that the
failure to prepare for Peak Oil would lead to “major economic upheaval.” The
military report also warned of military consequences and “dangerous
vulnerabilities” of the energy crisis, including exacerbating tensions in the
world and pushing “fragile and failing states further down the path toward
collapse.” As Peak Oil advances, voices from many sectors insist that the
political will must be summoned to reduce emissions to the Earth’s carrying
capacity and to prepare for a near future of non-fossil fuel-based energy
sources. To make the transition a reality, major human institutions must
refocus on sustainable purposes and realign their functioning with the Earth
processes on which they depend. The premises of Earth-centered systems of
law and governance are not based on discontinuity between humanity and
nature. Earth-centered systems do not allow for unfettered use (including
destruction) of “natural resources” for the primary purpose of maximizing short
term profit. Instead, principles such as the intrinsic value of nature,
sustainability, and interdependence would be at the heart of the law and the
legal system. One measure that unites these Earth-centered principles is
intergenerational equity (grifo nosso). This measure places responsibility on
the present generation to live sustainably for itself and future generations. .
(KONNS, 2011)
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Portanto, resta clara as consequéncias que a exploracao de petroleo, levando-
se em conta a questao das reservas conhecidas, o grau crescente de exploragao, o
incremento dos custos de producédo e o carater nao renovavel desse recursos naturais
repercutem nos campos geopoliticos, econdmicos, legais e estratégicos mundiais, ndo
sendo crivel que se passe a adotar uma politica de distribuicdo dos royalties que néo
leve em consideracao todos essas repercussoes, destacando, por dbvio o elemento

da justica distributiva intergeracional.

Construindo uma abordagem que permite a analise interdisciplinar de temas
econdmicos com o direito, as observagdes levantadas por Konns (Konns, 2021) sao,
importantes, na medida em que trazem a baila a apreciagdo do tema da justiga
intergeracional, ao qual acrescentariamos a discussado da partilha federativa dos
royalties maritimos do petréleo, sob a ética da participagdo dos entes federativos

subnacionais e locais do Estado brasileiro, com todas as suas peculiaridades.

O problema € ainda mais acrescido de importancia, na medida em que se
enfrenta a questdo de um Estado Federal, como é o caso do brasileiro, onde os

interesses dos entes federativos subnacionais e locais devem ser preservados.

4.4, CONCLUSOES

a) o direito subjetivo dos entes federativos subnacionais e locais a percepgao
dos royalties do petroleo, embora assegurados constitucionalmente nos termos
do disposto no Art. 20, § 1° da Constituigao Federal de 1988, nao constitui um
monopdlio dos Estados, ditos produtores, salvo quando a exploracdo se der
nos seus proprios territorios (exploragdo continental), mas ndo no caso da
exploracao ocorrer no ambiente marinho do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva;

b) a propria interpretagao do dispositivo constitucional do Art. 20, § 1° da Carta
da Republica deixa totalmente definido a previsao de dois sitios de exploracgao,
um continental, no qual os Estados e Municipios exercem plenos direitos, ja
que a producao é obtida a partir de situagdes desenvolvidas em territorio
proprio desses entes e um outro maritimo, no qual a parcela destinada aos

entes subnacionais e locais €& definida pela regra do legislador
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infraconstitucional (Lei 12.734/2012), levando em conta o critério da projegao
geodésica dos seus limites territoriais nos ambientes maritimos do mar
territorial, plataforma continental e zona econdmica exclusiva, pois nesse
espaco geografico e geoldgico predomina o dominio da Uniao;

c) por outro lado, ndo se pode concluir da leitura dos Arts. 20, § 1° e 155, § 2°,
X, b, ambos da Carta da Republica de 1988, por uma necessaria vinculagao,
mesmo quando se pretenda resvalar para uma interpretacdo sistematica na
busca da definicdo de um argumento compensatério para a elucidagédo do
pretenso direito subjetivo dos Estados, ditos produtores, mormente, repito,
quando a exploracéo ocorrer no ambiente marinho do mar territorial, plataforma
continental e zona econémica exclusiva;

d) aqueles que jogam com uma vinculagdo necessaria entre os dispositivos
constitucionais antes referidos, dos Arts. 20, § 1° e 155, § 2°, X, b, buscando
estabelecer uma relagao de natureza tributaria envolvida, em certa medida,
com a questéo dos royalties do petréleo, ajustam as suas posi¢cdes na trilha de
uma interpretagdo sistematica, a luz da concepg¢ao de que o direito ndo se
interpreta em tiras (GRAU, 2002);

e) utilizam, contudo, como base, para a interpretacdo nesse sentido, a ideia
alicercada em uma obter dictum confirmada pelo Ministro Nelson Jobim, no
julgamento do Mandado de Seguranca 24.312/DF, da Relatoria da Ministra
Ellen Gracie, no Plenario do STF (Supremo Tribunal Federal);

f) no fundo, antes de promover uma interpretagao sistematica, que no dizer de
Eros Grau (GRAU, 2002) deveria impor, em qualquer circunstancia, ao
intérprete o caminhar pela trilha que se projeta a partir do texto até a
Constituigao, destaca-se, todavia, uma clara interpretagao historica e com base
na mens legislatoris, o que se dessume de varios julgados do STF (Supremo
Tribunal Federal), em especial o Mandado de Seguranca 24.312/DF e o
Recurso Extraordinario 198.089, onde a abordagem da STF seguiu pelas
sendas de argumentos no minimo criticaveis, ja que as bases interpretativas
assumidas deveriam estar fundadas na legislagdo e ndo em balizas histéricas
e amparadas pela mens legislatoris;

g) a pretensa atribuicdo dos royalties maritimos aos Estados ditos produtores,
pautado por uma compensacao pela perda do ICMS, ndo é respaldada pela

alteragao do regime de cobranga do ICMS, previsto no Art. 155, § 2°, X, b, da
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Constituicao Federal de 1988 (cobranca no destino), em razdo de operacgdes
que destinem a outros Estados petrdleo, inclusive lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos deles derivados, ndo havendo nenhuma previsao expressa
nesse sentido;

h) a discussdo acerca da aplicagéo dos resultados econémicos oriundos da
producao de petréleo offshore no Brasil deveria estar atado a incessante busca
da reducdo das desigualdades, da diminuigdo da pobreza, objetivando como
finalidade a promogéo da justica social, elementos destacados na Carta da
Republica do Brasil de 1988 e que na visdo de Amartya Sen visa aumentar as
capacidades das pessoas e promover, com isso, melhores oportunidades
econdmicas e sociais, reais reflexos do crescimento econémico;

i) pautada pelas balizas da analise econbmica do direito, a questdo dos
royalties deve ser encarada a partir de uma construgao tedrica, na qual as
normas de direito utilizadas para regular a questao tematica tenham como fio
condutor as pressdes advindas da sociedade para a composi¢do da norma e
nao como um resultado que se instale a partir de conclusées movidas em
sentido contrario, qual seja, da composi¢ao da norma para a sociedade;

j) partindo da premissa da aplicacdo da teoria da justica intergeracional,
podemos afirmar que a questdo da definicdo dos critérios da divisdo dos
royalties do petroleo pelos entes federativos subnacionais e locais ndo pode
ser deixada de lado, tendo em vista carater finito e ndo-renovavel desse bem
natural, fazendo com que nio possa desprezar a questdao da equidade como

parametro definidor da justica nessa seara.
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CAPITULO 5. JUDICIALIZAGAO DOS ROYALTIES - AGOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

SUMARIO: 5.1. Acéao direta de
inconstitucionalidade acerca dos royalties do
petréleo no STF; 5.2. Os royalties do petréleo
na exploragao offshore; 5.3. A Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade 4917, seu objeto,
fundamentos e a decisdo liminar proferida;

5.4. Conclusobes

Ao fim das diversas abordagens construidas no curso deste trabalho,
passamos a tratar, neste ultimo capitulo, da questao crucial para a definigdo do regime
de distribuicdo dos royalties do petroleo gerados a partir da exploragao de 6leo e gas
natural, na regido do mar territorial, da plataforma continental e da zona econdémica
exclusiva, qual seja, o da sua judicializagdo, em sede de agao direta de
inconstitucionalidade, que passou a ser objeto da atengdo do Supremo Tribunal
Federal, tdo logo entrou em vigéncia a Lei n°® 12.374/2012.

Discorre-se neste capitulo, de modo especifico, sobre a acado direta de
inconstitucionalidade acerca dos royalties do petroleo, a discriminagéo detalhada do
regime de distribuicdo dos royalties gerados da exploragdo maritima de petréleo e gas
natural, a ADI (Agao Direta de Inconstitucionalidade) 4.917 RJ, no que tange aos seus
objetivos e fundamentos.

Finalmente, sdo analisadas as bases e fundamentos da liminar proferida nessa
acao, proferidda pela Ministra Relatora no processo, a Ministra Carmem Lucia, em
2012, e que até esse momento mantém a suspensao dos efeitos de varios dos
dispositivos da Lei n® 12.374/2012 que rege a matéria da distribuicdo dos resultados
econdmicos da produgao de Oleo e gas natural na regido offshore do Brasil.

A discussdo acerca da distribuicdo dos royalties do petréleo derivados da

producao offshore no Brasil, trazido a baila, ultimamente, pelo legislador federal, no
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bojo da Lei n® 12.734 de 2012""4, constitui um aspecto da mais alta relevancia para a
harmonia do pacto federativo e a repercussdo em termos de melhoria da higidez
econOmica dos diversos entes federativos nacionais e subnacionais.

Tal questdo aflora ainda de modo mais significativo quando o problema é
abordado a partir da perspectiva dos objetivos da Republica Federativa do Brasil,
dentro de um contexto de Estado Democratico de Direito, respeitadas as balisas
constitucionalmente previstas e foco nas legislagdes de regéncia.

Visto por essa 6tica, a discussao envolvendo o tema dos royalties de petréleo
produzido no ambiente offshore, suscita repercussdes importantes para toda a
sociedade.

Todavia, inumeras divergéncias de opiniao envolvendo a questdes dos royalties
do petrdleo ocorrem de modo mais ou menos avolumado, sobretudo quando o
afloramento do novo regime dos royalties do petréleo no Brasil, tornou-se consolidado
a partir de um emaranhado de normas e um complexo quadro evolutivo que passou
por idas e vindas no seio do legislativo, medidas provisorias, vetos e derrubada de
vetos, gerando, assim, campo fertil para a judicializagao do tema, objetivo maior desse
nosso trabalho.

A Lei n® 12.734/2012, centro e objeto de toda a nossa discussao sobre o tema
antes referido, alterou as Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997 (Lei do Petrdleo) e n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010 (Lei do Pré-sal), pautando novos regramentos de
distribuicdo, entre os entes da Federagdo, dos royalties e da participagdo especial
devidos em fungao da exploracao de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, aprimorando o marco regulatério sobre a exploragdo desses recursos no
regime de partilha de produgao, regime que concentra cerca de 90% (noventa por
cento) da producgao de 6leo e gas natural no Brasil.

Convém destacar que a discussao sobre os royalties do petroleo é tema antigo
e antecede até mesmo a Lei n® 9.478/1997 (Lei do Petrdleo), ja tendo sido apontado
como objeto de analises muito antes, quando da criacdo da PETROBRAS, pela Lei n°
2.004, nos idos de 1953, que em seu Art. 27 previa que “a Petrobras, titular do
monopolio da exploragéo e produgao de petrdleo na época, era obrigada a pagar aos
Estados e Territorios uma “indenizacao de 5% (cinco por cento) sobre o valor do dleo

extraido ou do xisto ou do gas”.

114 BRASIL, Lei 12.734 de 2012, acessado no site www.planalto.gov.br, em 15.12.2020
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Tal artigo indicava, ainda, que os Estados e Territorios deveriam distribuir “20%
(vinte por cento) do que receberem, proporcionalmente aos Municipios, segundo a
produgdo de dleo de cada um deles”"",

O tema, todavia, em face da evolugao legistativa, de certa forma cadtica, que
veio a tona apds as varias modificagoes que ocorreram no texto originario da Lei n°
9.478/1997 (Lei do Petrdleo) e, sobretudo, posteriormente ao advento do Présal, com
a introducado de um novo regime de exploracao (o contrato de partilha de producéao),
fundado na Lei n® 12.351/2010, tem dado azo a grandes divergéncias em torno dos
modelos legislativos definidores da questao dos royalties no Brasil.

Assim, toda uma série de disputas passou a ocorrer, envolvendo os entes
federativos nacionais e subnacionais em torna da divisdo das receitas financeiras
decorrentes da exploragcdo das reservas de oleo e gas no ambiente offshore da
plataforma continental e da zona econdmica exclusiva.

Tais disputas, encontram-se, atualmente, judicializadas, em face de direitos
pretensamente contrariados e que colocaram os Estados do Rio de Janeiro, Espirito
Santo e Sdo Paulo, em uma duvidosa situagdo de desvantagem frente aos demais
entes federativos nacionais e subnacionais que configuram o quadro federativo no
Brasil, comparados os termos até entdo prevalentes da Lei n° 9.478/97 (Lei do
Petrdleo) e da Lei n® 12.351 (Lei do Presal), superados que foram pela nova legislagao
de regéncia, a Lei n° 12.734/2012.

A posicédo atual € a de que o tema dos royalties resta dependente de um
pronuncionamento final da Suprema Corte posto que toda a planificagdo do legislador
federal sobre a questao, esta, nesse momento, suspensa por forca de uma liminar,
monocratica e de carater cautelar, da lavra da Ministra Carmem Lucia, na Agao Direta
de Inconstitucionalidade 4.917, proferida em 18.03.2013.

A presente discussdao estd ancorada, primeiramente, em preceito
constitucional, qual seja, o Art. 20, §1°, da Constituicdo Federal de 1988, e na lei
anteriormente referida (Lei n°® 12.374/2012).

Vale salientar, desde ja, que de nada importa a existéncia de lei que nao
proporcione a sociedade e aos entes federativos nacionais e subnacionais uma

satisfacao efetiva e que, por sua vez, nao se mostre harmonizada com as balisas, os

115 BRASIL, SENADO FEDERAL. Direito e Energia, Ano 5, Vol. 8, Ago-Dez 2013, - Acesso no site
http://www12.senado.gov.br/noticias/entenda-o-assunto/pré-sal, em 15.12.2020.
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fundamentos e os principios e regras de um Estado Democratico de Direito,
destacando-se, no ponto, de que no que tange ao presente tema a questao torna-se,
ainda mais sensivel, em face da enorme repercussdo econdmica que tal discussao
acarreta.

Tampouco, pode-se deixar de considerar a decisdo prolatada no caso em
comento, restrita no presente momento a uma decisado cautelar de carater liminar no
processo da ADI 4.917, da lavra da Relatora para a agao, a Ministra Carmem Lucia,
sem apreciar se a mesma esta devidamente lastreada em fundamentagéo que a torne
legitima e adequada e que atenda as exigéncias da repercussao dos seus efeitos no
campo econdmico e, bem assim, que assegure o respeito as ponderagdes das partes,
os fundamentos constitucionais e os principios, regras e postulados normativos
préprios do sistema juridico como um todo.

Por outro lado, na medida em que as questdes sao judicializadas, necessario
se faz uma apreciagao, ainda mais arguta das decisdes prolatadas, seja em sede final
ou até mesmo na esfera de provimentos preliminares, tipicos da ciéncia do processo,
para que n&o se veja frustrado todo o esforgo do legislador, quando apenas por uma
forma nao razoavel de entendimento, ou quica uma vista de um ponto, se ponha a
perder toda a construgdo legislativa produzida, com consequéncias danosas ao
sistema juridico e social como um todo.

Tal problema se apresenta com dificuldade ainda maior, podendo projetar
riscos potenciais bem mais expressivos, quando a discussao ocorre no ultimo nivel da
jurisdicao, que € o caso em comento, da Agao Direta de Inconstitucionalidade 9417,
que versa, dentre outros aspectos, sobre a politica de distribuicdo dos royalties do
petréleo advindos da produgéo offshore no Brasil e da pretensa inconstitucionalidade
da Lei n® 12.734/2012.

Resta salientar, que toda essa discussao passa pela forte manifestagcao de
entes federativos de grande expressao nacional, como € o caso dos Estados do Rio
de Janeiro, Espirito Santo e seus respectivos Municipios, guindados que foram ao
patamar de Estados Produtores, Confrontantes e Afetados, que se sentindo
prejudicados pela redagao final da Lei n°® 12.734/2012, que alterou os regimes de
distribuicao de royalties, previstos nas Leis n°s 9.478/97 e 12.351/2010, pugnam na
justica a manutengao dos seus pretensos direitos.

Tais entes federativos nacionais buscam, por meio de judicializagdo, em sede

de ADI, perante o Supremo Tribunal Federal, reverter o quadro da nova politica de
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distribuicao de royalties do petrdleo advindos da exploragao offshore e que define um
carater nacional para a referida partilha e ndo mais uma distribuicdo limitada tao
somente aos ditos Estados Produtores, confrontantes ou afetados como sempre foi
tratada a questao até entao.

Como problema fundamental, embora transverso a questédo de fundo, mas nao
menos importante, qual seja, o tema da suposta inconstitucionalidade da Lei n°
12.734/2012, antes referida, questdo que por si s6 demandaria um enfoque que
ultrapassa, quica, aos Ilimites dessa discussdo, destaca-se o carater da
fundamentagédo da decisao judicial, que ja pode ser alvo de apreciagédo a partir do
contexto da decis&o, liminar e de carater cautelar, da lavra da Ministra Carmem Lucia,
na Acgao Direta de Inconstitucionalidade 4.917, proferida em 18.03.2013, cujas bases
nos proporcionam a possibilidade de construir algumas consideragdes que
entendemos serem relevantes para o tema aqui trazido a baila.

A discussao tem base a seguinte questao: como podemos analisar a decisao
da Ministra Carmem Lucia, na ADI 4917, nos termos da sua subsunc¢ao ao dever de
fundamentar, que além de constituir preceito constitucional expresso’'8, configura,
igualmente, principio democratico de garantia''” (COSTA, 2016) previsto na
Constituigdo Federal, no novo Cédigo de Processo Civil de 201518 e na Lei de
Introdugdo de Normas do Direito Brasileiro (LINDB)'1® partindo-se, no caso, da teoria

critica do discurso?

116 BRASIL, Artigo 93, IX, da Cons tituicio Federal de 1988, a saber: “Lei complementar, de iniciativa do
Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o Estatuto da Magistratura, observados os seguintes principios: ....... (IX)
todos os julgamentos dos 6rgaos do Poder Judicidrio serdo publicos e fundamentadas todas as decisdes, sob pena
de nulidade......”. .Acessado no site www.planalto.gov.br, em 30.12.2020
7 Quanto ao dever de fundamentagio e sua disciplina no Codigo, nada melhor que recorrer as palavras de um
doutrinador, que também ¢ magistrado: “O novo CPC tem muitos avangos, mas ele ja ¢ natimorto em varios
aspectos. De bom, ele traz a atividade jurisdicional algumas inje¢des de democracia e republicanismo,
especialmente em matéria de motivagdo de sentencas. Essa ¢, talvez, uma das regras mais polémicas do novo CPC,
que obriga os juizes a enfrentarem todos os argumentos e fundamentos trazidos pelas partes. Infelizmente, o
Judiciario foi referendando entendimentos autodefensivos com o objetivo de gerar economia de trabalho, mas nés
sabemos que o principio da motivagdo das decisdes foi sendo sabotado paulatinamente no Brasil. Entdo, a bem da
verdade, o que o novo codigo faz € simplesmente colocar as coisas nos seus devidos lugares” (Entrevista publicada
no Conjur. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2016-abr-10/entrevista-eduardo-jose-fonseca-costa-
presidente-abdpro. Acesso em: 10 JAN. 2021).
118 BRASIL, Artigo 489, do Cédigo de Processo Civil, a saber:
“Sdo elementos essenciais da sentenga:

L

II. Os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito;

.
Acessado no site www.planalto.gov.br, em 30.12.2020.
119 BRASIL, Lei de introdugdo das normas do direito brasileiro.
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Em resumo, pretende-se indagar, ao fim e ao cabo, acerca do seguinte
problema: o que o texto da referida decisao diz e qual o peso do suporte argumentativo
de sua fundamentagao?

Esse, pois, € o ponto central da discussdo e a pergunta que merece melhor
analise, cuja solugao leve em consideragao e seja fundada no normativo constitucional
do Art. 93, IX, da Constituicao Federal de 1988, no propdsito de identificar, na
perspectiva da analise do discurso e do texto, as assertivas produzidas pela Ministra
Carmem Lucia, no bojo da cautelar prolatada na ADI 4.917.

Convém destacar, outrossim, que, se por um lado, a Constituicdo exige dos
juizes que fundamentem as suas decisdes, por outro viés a Constituicdo confere aos
jurisdicionados um direito a fundamentacao, ndo se tratando de um direito a uma
fundamentag&o qualquer, mas de um direito fundamental a uma fundamentacao que
seja adequada e legitima (FREIRE, 2017).

Busca-se, na verdade, com o presente estudo nao apenas verificar se a decisédo
liminar proferida na ADI 4.917, da lavra da Ministra Relatora, cingiu-se tdo somente a
mera aplicagao da lei, mas, sobretudo, se o processo gerador do provimento decisério
passou, do ponto de vista argumentativo, por uma construgéo linguistica, adequada e
legitima, segundo os principios, regras, postulados normativos e outros dados do
sistema, atendendo, assim, o primado do dever de fundamentar as decisdes judiciais
no seu sentido mais amplo.

Atenta-se, outrossim, aferir ndo apenas para as partes envolvidas no processo,
mas, de resto, para toda a sociedade, incluindo aqui, no caso concreto, os entes
federativos nacionais e subnacionais, a certeza acerca da transparéncia, clareza e os
sentidos l6gico, seméantico e pragmatico da decis&o proferida (GOUVEIA, 2020).

Finalmente, a escolha da discussao do tema limitado ao segmento da produgao
de petréleo no ambiente offshore, é ndo apenas uma opgéao do autor, mas, sobretudo,
um dado pautado pelo fato de que nesse contexto geoldgico estdo situadas as
principais e grandes reservas nacionais, sobressaindo, pois, o elemento econdmico
do problema, sendo exatamente nesse ponto que afloram as principais questdes
envolvendo os interesses dos entes federativos nacionais e subnacionais, sobretudo

em face do papel que assume a Unido nesse viés, em particular.

Art. 20, a saber: “Nas esferas administrativas, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo”. Acessado no site
www.planato.gov.br, em 30.12.2020.
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Essas constituem, em resumo, as notas introdutorias sobre o tema da presente
discussdo no ambito desse capitulo de nossa tese de doutorado, envolvendo a
questao dos royalties derivados da produgao offshore no Brasil, podendo-se passar
agora aos comentarios sobre a ADI 4.917 propriamente dita, seus objetos e
fundamentos e, bem assim, o teor da decis&o cautelar, de carater monocratico e ad
referendum do Plenario do Supremo Tribunal Federal, proferida pela Relatora para o
processo, a Ministra Carmem Lucia, que originou a suspensao dos efeitos de alguns
artigos da Lei 12.374/2012 acerca da distribuigao dos royalties de petréleo, visto aqui
sob a perspectiva da sua produgao offshore.

Tudo isso sem descurar da visdo acerca da natureza juridica dos royalties do
petroleo, tema ja exposto em item proprio de capitulo anteriormente exposto e

discutido minudentemente no decorrer deste texto de nossa tese.

5.2. OS ROYALTIES DO PETROLEO NA EXPLORACAO OFFSHORE

Uma das maiores revolugdes constatadas no desenvolvimento recente da
industria brasileira do petréleo e gas natural foi o anuncio da descoberta das reservas
potencialmente gigantescas (reservas da ordem de bilhdées de barris de 6leo) na area
denominada pré-sal e que a cada dia tem a seu potencial confirmado e até mesmo
ampliado, o que coloca o Brasil no seleto grupo de nagdes detentoras das maiores
reservas mundiais de 6leo de primeira linha (petréleo de natureza “leve” e mais
propicio e rentavel para um melhor aproveitamento pelos atuais esquemas de refino).
Delimitado numa extensao territorial que se estende por uma faixa geoldgica com
dimensdes da ordem de 800 quildmetros de comprimento, por 200 quildbmetros de
largura, a regidao do pré-sal ocorre em aguas profundas entre os meridianos
geograficos que passam pelos Estado do Espirito Santo e Sdo Paulo, prosseguindo
um pouco mais até a altura do Estado de Santa Catarina e constitui um relevante sitio
de reserva de 06leo, cujo potencial coloca o Brasil no seleto grupo dos grandes
produtores mundiais.

A magnitude desses recursos naturais e, consequentemente, o seu expressivo
conteudo econdmico, como fato gerador de vultuosas receitas financeiras do Estado,
chamou, é claro, imediatamente, a atencao dos entes federativos regionais e locais,

para aquilo que poderia ser um acréscimo consideravel de recursos nos seus
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respectivos orgamentos, surgindo dai uma grande disputa no ambito federativo,
reconhecida por muitos como umas das maiores crises do sistema federativo
brasileiro.

Vale salientar que as questdes dos royalties do petréleo nascem com a propria
flexibilizagdo do monopodlio da industria do petrdleo e gas natural nas maos da Uniéao
€ nao passaram desapercebidas da classe politica, nem do Executivo Federal que por
meio de Emenda a Constituicdo (Emenda 09/95)'?0, alterou profundamente, por meio
do contrato de concesséao (Lei n°® 9.478/1997), os argumentos juridico-contratuais que
passaram a reger as operagdes de 6leo e gas, nos ambientes continentais e, nas
areas da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva brasileiras, regides
nas quais o esforco de pesquisa cresceu consistentemente, tendo gerado nao
somente o incremento das reservas brasileiras de 6leo e gas, mas levado, ao fim e ao
cabo, a descoberta dos depdsitos do pré-sal.

A pesquisa e exploracao de petroleo que foram desenvolvidas, inicialmente, no
ambiente continental, agora langa os seus alicerces no ambiente maritimo da
plataforma continental e da zona econdmica exclusiva brasileiras, invertendo
totalmente a légica das operagdes até entdo implantadas, trazendo consequéncias
importantes na questao das receitas financeiras do Estado, mormente aquelas ligadas
aos royalties.

Cabe registrar que “a figura juridica do royalty de petréleo é explicitada pela
primeira vez no ordenamento juridico brasileiro, na Lei Federal n°® 2.004/53, em seu
art. 27, o qual fixava a obrigagcao da Petrobras, titular do monopdlio da exploragao e
producgao de petréleo na época, de pagar aos Estados e Territorios uma “indenizagao
de 5% (cinco por cento) sobre o valor do 6leo extraido ou do xisto ou do gas”
(MARQUES JUNIOR e GUEDES). %!

120 BRASIL, Art. 177 da Constitui¢io Federal de 1988, com a redacdo da EC 06/95, a saber:

Constituem monopo6lio da Unido:

§1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realiza¢do das atividades previstas nos T a IV
deste artigo, observadas as condi¢des estabelecidas em lei. (negrito nosso)

121 Observagdo retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuicdo dos royalties: uma analise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8, p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.
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O mesmo regramento legal antes referido indicava, ainda, que os Estados e
Territorios deveriam distribuir “20% (vinte por cento) do que receberem,
proporcionalmente aos Municipios, segundo a produgéo de 6leo de cada um deles”. 1?2

Com as mudangas na legislagéo patria, a ja referida lei foi revogada pela Lei
Federal n® 9.478/97, que instituiu o contrato de concessao e passou a regular o setor
apos a Emenda Constitucional n°® 09/95, a qual, por sua vez, flexibilizou 0 monopdlio
da Unido, exercido pela Petrobras, nas atividades de exploragdo e produgao de
petréleo e gas natural.

Apenas para registro e fixagdo, cabe salientar que com o advento da Lei n°
9.478/97 (Lei do Petréleo) foram definidos, levando em conta o “contrato de
concessao”, novas regras de participagao governamental na atividade de petroleo e
gas e a partilha dos royalties da Unido, tanto para o caso da exploragao continental,
como no caso da exploragao de d6leo offshore, que nos interessa de perto no presente

trabalho, definidas nos seguintes termos (SCAFF, 2014), a saber:

% DE DISTRIBUIGAO — PRODUGAO OFFSHORE — CONCESSAO (LEI 9.478/97)

I. Rateio da parcela fixa de 5%:
a. 30% para os Estados confrontantes com campos produtores
b. 30% para os Municipios confrontantes com campos produtores
c. 20% para o Ministério da Marinha
d. 10% para os Municipios afetados por operagbes de embarque de
petréleo e gas natural
e. 10% para um Fundo Especial a ser distribuido entre Estados, Territérios
e Municipios
Il. Rateio da parcela variavel entre 5% e 10%:
a. 22,5% para Estados confrontantes com campos produtores

b. 22,5% para os Municipios confrontantes com campos produtores

122 Observacio retirada do texto de MARQUES JUNIOR, J. C.; GUEDES, S. M. DA C. A Lei Federal n°
12.734/2013 e o novo regime de distribuigdo dos royalties: uma andlise a luz das controvérsias
constitucionais. Revista Direito E-nergia, v. 8 p. 16 - 30, 25 jul. 2014, disponivel no site
https://periodicos.ufrn.br/direitoenergia/article/view/5544/4504, acessado em 21.12.2020.
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c. 7,5% para os Municipios afetados por operagdes de embarque de
petréleo e gas natural

d. 25% para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia

e. 15% para o Ministério da Marinha
7,5% para um Fundo Especial a ser distribuido entre Estados, Territorios

e Municipios

Se compararmos com a norma modificadora (Lei n® 12.734/2012), os contratos
de concessao definidos para o ambiente da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva passaram a ter o seguinte formato com relagdo aos royalties
(SCAFF, 2014), a saber:

% DE DISTRIBUIGAO — PRODUGAO OFFSHORE
CONCESSAO (LEI 12.734/2012)

I. Rateio da parcela fixa de 5%:

a. 20% para os Estados confrontantes com campos produtores

b. 4% para os Municipios confrontantes com campos produtores

c. 3% para os Municipios afetados por operagdes de embarque de petréleo
e gas natural

d. 20% Fundo Social para a Uniéao

e. 54% para um Fundo Especial a ser distribuido entre Estados, Territérios
e Municipios (FPE/27% e FPM/27%)

Il. Rateio da parcela variavel entre 5% e 10%:

a. 20% para Estados confrontantes com campos produtores

b. 4% para os Municipios confrontantes com campos produtores

c. 3% para os Municipios afetados por opera¢des de embarque de petrdleo
e gas natural

d. 20% Fundo Social da Unido

e. 54% para um Fundo Especial a ser distribuido entre Estados, Territérios
e Municipios (FPE/27% e FPM/27%
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Os dados acima demonstram que nao houve alteragao nos percentuais dos
valores distribuidos considerada a lei anterior e a atual (com efeitos suspensos),
exceto a verificagdo de uma atecnia cometida pelo legislador que deixou passar 1%
no somatorio das parcelas, ndo tomando as devidas providéncias, mesmo apos a
possibilidade aberta por ocasido da analise dos vetos da Presidéncia, mantendo,
ainda assim, o somatério das parcelas o total de 101%.

No mais, as verbas destinadas para o Ministério da Marinha e o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, foram incorporadas ao Fundo Social da Unido e quanto aos
entes federados regionais e locais ndo podem esses suscitar alegagdes sobre
possiveis perdas, pois como afirma Facury Scaff (SCAFF, 2014), “n&do se pode perder
0 que nao se tinha”.

Com a edigao da Lei Federal n° 12.351/2010, passou-se, entdo, a cogitar de
um novo regime de exploracéo, o regime de partilha de produgao, que veio a constituir
um novo modelo de contrato de exploragao, tendo na sua composigao a previséo de
um Fundo Social do Pré-sal, passando, pois, a distinguir dois tipos de pagamentos de
royalties, um primeiro de forma direta e um segundo de forma indireta (por meio do
Fundo Social), ao lado do ja existente contrato de concesséo (Lei n® 9.478/97) e, como
consequéncia, um novo arranjo juridico para a cobranga dos royalties do petroleo
naquelas novas circunstancias fatico-juridicas.

A divisao dos royalties, a partir do advento da Lei n® 12.351/2010, resultante
das inumeras discussoes e alteragdes do Projeto de Lei n°® 5.938/2009, definidas na
Camara dos Deputados, inicialmente pautado pela Emenda de Plenario 387,
conhecida como Emenda Ibsen Pinheiro, e que tinha como pano de fundo a proposta

da divisdo de 50% do valor dos royalties e participagbes especiais para todos os
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Estados produtores e ndo produtores (Art. 64)'23, foi vetada, dentre outros, nesse
ponto (SCAFF, 2013).124

Na continuidade e diante da crise instalada, em raz&o da partilha dos royalties,
entre os entes federativos nacionais e subnacionais, sobreveio a Lei Federal n°
12.734/2012, responsavel por uma série de controvérsias no plano juridico, ao
promover uma expressiva reformulacado dos percentuais distribuidos a determinados
entes da federagado, em especial os referentes aos estados e municipios produtores
ou diretamente afetados pelas atividades empreendidas.

Para fins de registro e comparag¢ao, com o advento da Lei n°® 12.351/2010, e as
alteragdes trazidas pela Lei n® 12.734/2012 os royalties gerados a partir da exploragéo
e producgao offshore, passou a ter o seguinte formato de distribuicado (SCAFF, 2014),

a saber:

% DE DISTRIBUIGAO — PRODUGAO OFFSHORE — PARTILHA (LEI 12734/2012)

a. 22% para os Estados confrontantes com campos produtores
5% para os Municipios confrontantes com campos produtores

c. 2% para os Municipios afetados por operagcdes de embarque de
petréleo e gas natural

d. 24,5% Rateio pelo sistema FPE

e. 24,5% Rateio pelo sistema FPM

22% Fundo Social para a Uniao

123 BRASIL, Art. 64, Lei 12.351/2010, “Ressalvada a participagdo da Unifo, bem como a destinagdo prevista na
alinea d do inciso II do art. 49 da Lei 9478, de 06 de agosto de 1997, a parcela restante dos royalties e participacdes
especiais oriunda dos contratos de partilha de produgdo ou de concessdo de que trata a mesma lei, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, serd dividida entre Estados,
Distrito Federal e Municipios da seguinte forma: I — 50% (cinquenta por cento) para a constituigdo de fundo
especial a ser distribuido entre todos os Estados e Distrito Federal, de acordo com os critérios de reparti¢do do
Fundo de Participag@o dos Estados — FPE; e II — 50% (cinquenta por cento) para constitui¢do de fundo especial a
ser distribuido entre todos os Municipios, de acordo com os critérios de reparti¢do do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM. Acessado no site www.planalto.gov.br., em 22.12.2020.

124 O veto aposto ao Art. 64, da Lei 12.351/2010, teve a sua redagdo focada em problemas técnicos e foi assim
configurada: “Da forma como redigido, o artigo néo estabelece a forma ou a aliquota para a obten¢do do montante
total dos recursos provenientes dos royalties. Igualmente, ndo ¢ fixado o percentual desses valores que
correspondera a participacdo da Unido nem, consequentemente, o percentual que sera destinado aos Estados,
Distrito Federal e Municipios. ............
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O novo formato de distribuicdo dos royalties originados da produgao offshore,
tanto nos casos regulados pelo regime de concess&o, como naqueles pautados pelo
regime de partilha, agugou grandes disputas entre os entes federativos regionais e
locais, sendo inevitavel proposicdo de agdes perante o Supremo Tribunal Federal,
levantando uma série de supostas violagbes a ordem constitucional por parte da
referida lei, acabou por levantar uma complexa discussdo acerca dos valores
constitucionais sopesados na situagao em questao, motivo pelo qual se demanda uma
rapida e eficiente resposta apta a resolu¢cdo da contenda.

Em resumo, convém destacar que, no ambito da evolugéao legislativa, a questao
dos royalties, nascida quando da proépria criagdo da Petrobras, executora, na época,
do monopdlio da Unido, na area especifica de petrdleo e gas, abrangendo todas as
partes dessa cadeia industrial, desde a pesquisa, passando pela exploracao e indo
até a distribuicdo de derivados, evoluiu para a flexibilizagdo do monopdlio com a
Emenda 06/95, teve o seu quadro legal definido pela Lei n°® 9.478/97, que fixou o
regime da concessao, sofreu, uma vez mais, alteragao pela via da instituicdo do
regime de partilha de producéo (areas do pré-sal), fundado na Lei n° 12.351/2010,
montando-se no ambiente offshore a sua convivéncia com o regime da concessao
(areas fora do pré-sal) e que, finalmente, teve aflorada uma nova concepgéo de
distribuicao de royalties, por meio da Lei n® 12.734/2012, ora em discussao na esfera
do Supremo Tribunal Federal.

O quadro gerado por todas essas alteragbes e, sobretudo, a nova ideia da
partilha dos resultados econdmicos dos royalties advindos da produgéo offshore do
petréleo, gerou inUmeras questdes que, ao fim e ao cabo, desbordaram no Supremo
Tribunal Federal, em sede de Acbes Diretas de Inconstitucionalidades, todas
apensadas a Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade 4.917 DF, cuja medida cautelar, da
lavra da Ministra Relatora Carmem Lucia, suspendeu os efeitos de varios artigos da
Lei n° 12.734/2012, mantendo, assim, a distribuicdo dos royalties da Unido, para os
entes federativos nacionais e subnacionais submetida, até o presente momento, ao
status quo anteriormente definido no ambito das Leis n°s 9.478/97 e 12.351/2012, na
area de producao offshore.

Passemos, pois, na continuagdo, a analise da ADI 4.917 e, bem assim, seu

objetivo e fundamentos.
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5.3. A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.917 RJ, SEU OBJETO,
FUNDAMENTOS E A DECISAO LIMINAR PROFERIDA

A acéo direta de inconstitucionalidade 4.917 tem como objeto basico impugnar
0s normativos da Lei n° 12.734/2012, na parte que altera dispositivos das Leis n°
9.478/97 (Lei do Petrdleo) e n° 12.351/2010 (Lei do Presal) referente ao regime de
distribuicdo de royalties do petrdleo, abrangendo, agora, tanto os contratos de
concessao, como os contratos de partilha de produgao, resultantes da producao de
Oleo e gas natural no ambiente offshore.

Convem salientar, desde ja, que esses dois regimes contratuais interessam de
perto no deslinde da discussdo encetada no presente trabalho, pois a exploragao no
ambito do ambiente geoldgico da plataforma continental e da area econbémica
exclusiva, estdo envolvidos com ambos os regimes juridico-contratuais que regem,
atualmente, as atividades de petréleo e gas natural offshore, se bem que na camada
do pré-sal prevaleceram os contratos de partilha de producéo.

Elenca como foco da argumentagdao e pontos da exordial o fato de que “o
pagamento de royalties e participacbes especiais insere-se no pacto federativo
originario da Constituicdo de 1988, sendo uma contrapartida ao regime diferenciado
do ICMS incidente sobre o petrdleo (pago, nesse caso, no destino e ndo na origem),
conforme atesta o Art. 155, X, b, da Constituicdo de 1988'%°, bem como envolve por
imperativo do Art. 20, §1°, da Constituicdo de 198825, uma compensagéo pelos danos
ambientais e de demanda por servigos publicos gerados pela exploragdo desse
recurso natural”.'?’

Destaca como fundamentos, os seguintes pontos, a saber:

125 BRASIL, Art. 155, X, b, Constitui¢io Federal de 1988, a saber:

Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir imposto sobre:

X - ndo incidira:

b) sobre operagdes que destinem a outros Estados petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, e energia elétrica. Acessado no site www.planalto.gov.br., em 22.12.2020

126 BRASIL, Art. 20, Constitui¢do Federal de 1988, a saber:

Sao bens da Unido:

§1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipio, bem como a 6rgios da
administracd direta da Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petréleo ou gés natural, de recursos
hidricos para fins de geragao de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compesacdo financeira por essa exploragio.
Acesssado no site www.planalto.gov, em 22.12.2020.

127 Acessado pelo link
Redir.stf.jus.br/estfvisusalizadorpub/jss/consultaprocessualeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoi
ncidente=4379376, 23, em 23.12.2020.
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“- a violagao do sentido e o alcance do Art. 20, §1° da Constituicdo Federal de 1988 e
a afronta a natureza compensatoria e nao-distributiva dos royalties;

- a violagdo do pacto federativo originario e, bem assim, a afronta ao principio da
Supremacia da Constituicdo e do principio federativo;

- 0 comprometimento do regime de cobranga do ICMS sobre petrdleo no destino, e
nao na origem, como constitui a regra geral do sistema, como resta explicitado no Art.
155, §2°, X, b, do texto constitucional vigente e que atua no sentido de formatar um
pacto constituinte entre Estados produtores e Estados n&o-produtores, regra que nao

pode ser superada por meio de lei ordinaria, ainda que federal.”'?8

E acrescenta, ainda, como argumentos:

“- a violacao ao direito adquirido;

- violag&o ao principio da seguranca juridica;

- violagao ao ato juridico perfeito;

- violagdo aos principios da responsabilidade fiscal, do equilibrio orgamentario e da

boa-fé objetiva.”?°

Em que pese as varias ponderagdes utilizados como fundamentos para a
propositura da ADI 4.917, fato € que dois pontos destacam-se sobremaneira: (1) a
natureza juridica compensatéria e nao redistributivas dos royalties e (2) o regime
juridico do ICMS sobre as operagdes com petréleo, restando aos demais fundamentos
atuarem como ancoras adicionais € importantes para a construcédo da pretensa tese
de inconstitucionalidade da Lei n° 12.374/2012, no tema relativo a partilha dos
royalties, a ser, ainda, dirimida no Plenario da Suprema Corte.

Estabelecidos os limites da discussao, passemos, agora, a analise da medida

cautelar proferida pela Relatora para a referida acado constitucional, a Ministra

128 A cessado pelo link
Redir.stf.jus.br/estfvisusalizadorpub/jss/consultaprocessualeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoi
ncidente=4379376, em 22.12.2020.

129 Acessado pelo link
Redir.stf.jus.br/estfvisusalizadorpub/jss/consultaprocessualeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoi
ncidente=4379376, em 29.12.2020.
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Carmem Lucia, na tentativa de promover a necessaria sindicancia aos seus termos,
institutos e fundamentos juridicos utilizados.

E o que dizer acerca da decisao liminar proferida na aqui discutida ADI 49177

Vejamos.

Nada melhor para avaliar os possiveis rumos que devera tomar a decisao final
acerca da partilha dos royalties do petrdleo gerados a partir da exploragao offshore,
do que comegar a sindicar os termos da decisao liminar proferida no bojo da Acgéao
Direta de Inconstitucionalidade 4.917, trazida a baila perante o Supremo Tribunal
Federal, valendo-nos, para tanto, como método de abordagem, dos elementos da
analise do discurso e do texto,” compreendendo-o como um modo de ag¢ao sobre o
mundo e sobre 0s outros, pratica e ndo uma representagcdo do mundo, que se encontra
numa relacdo dialética entre a pratica e estrutura sociais, moldado e socialmente
constituido” (COLARES, 2016).

Estdo em discussao as ADIs 4.916 (Estado do Espirito Santo, em 15.03.2013);
4.917 (Estado do Rio de Janeiro, em 14.03.2013); 4.018 (Assembléia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro e 4.020, em 15.03.2013) e 4.020 (Estado de Sao Paulo, em
15.03.2013), todas apensadas a ADI 4.917 e distribuidas por prevengdo a Ministra
Carmém Lucia, que concedeu monocraticamente, em 18.03.2013, a medida cautelar
requerida, para suspender os efeitos de varios artigos da Lei n°® 9.478/97, alterados
pela Lei n° 12.734/2012 e que produziram uma nova forma de rateio dos royalties da
producao offshore, ja que os royalties terrestres permaneceram da mesma forma
como ja definidos anteriormente (SCAFF, 2014).

Esta em jogo aqui a decisao liminar proferida no bojo da ADI 4.917, seus
argumentos, sua fundamentacao e o(s) seu(s) reflexo(s) no &mbito das relagdes do
pacto federativo, envolvendo todos os entes federativos nacionais e subnacionais
interessados diretos nas consequéncias que vierem a resultar do deslinde dessa agao
constitucional.

N&o temos como objeto dessa discusséo trazer a baila questdes intrincadas
que poderiam vir a ser suscitadas, a exemplo da (im)possibilidade da concesséo
cautelar monocratica, em sede de ADI, em face da reserva de plenario, até mesmo
em razao do fato de que a Ministra Relatora, no caso em comento, proferiu tal deciséo
“ad referendum” do Plenario da Corte, restringindo-se o presente trabalho, pois, a

simples analise da questao nos termos da fundamentacao da decisao prolatada.
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Convém destacar, para fins de situar a discussao, primeiramente, que “ndo é
possivel discutir fundamentagcédo de decisbes judiciais, sem entender de linguagem,”

nos moldes referidos por Lucio Grassi Gouveia (2020), a saber:

Fato é que, de ha muito, a questdo da fundamentagao das decisbes judiciais
passa pela teoria da linguagem na medida em que ja resta consolidada a
ideia de que “nao existe um mundo em si independente e desvinculado da
linguagem, que seja copiado por ela, nem uma esséncia nas coisas para ser
descoberta, mas apenas o0 mundo e as coisas na linguagem, nunca em si,
sendo a linguagem um pressuposto do conhecimento, de sorte que o ser
humano sé conhece 0 mundo quando o constitui linguisticamente em seu
intelecto, ndo havendo como enfrentar o direito fora dessa perspectiva”.
Resta apreciar a andlise das decisdes judiciais a partir, dentre outros
elementos, do fato de que “o juiz conhece e constroi mediante linguagem,
restando claro que a Unica parte do seu raciocinio que se pode sindicar
encontra-se ancorado na motivagéo, exigindo-se do julgador que exponha,
assim, as nuances dos seus argumentos, para que as partes, os advogados,
os demais magistrados e a prépria sociedade possam ter a precisa ciéncia
de que a decisdo prolatada estd adequada a parédmetros logicos, muito
embora n&o seja esse um elemento unico da sua construgdo, ndo podendo,
todavia, ser desprezado, nem esteja fundada em premissas juridicamente
inaceitaveis, mas sim em uma construgdo que passa por principios, regras e
postulados normativos, que o préprio Cédigo de Processo Civil muito bem os
explicita, como sdo os casos apontados em seu Art. 489 e, sobretudo, o seu
§1°. (GOUVEIA, 2020)

Isto posto, partamos para o estudo, sob o prisma da analise do discurso, da
decisao liminar da lavra da Ministra Carmem Lucia, em sede da ADI 4.917 para que,
ao fim e ao cabo, possamos estabelecer parametros que apontem para possiveis
solugbes que poderdo vir a promover o deslinde da matéria da distribuicdo dos
resultados econdmicos da producdo do petrdleo e, em especial, a partilha dos
royalties derivados da produgéao offshore.

Em face da decisao liminar prolatada na referida ADI 4.917, concedida, afirma
a Ministra Relatora, tendo em vista a “urgéncia qualificada comprovada no caso,
dos riscos objetivamente considerados da eficacia dos dispositivos e dos seus
efeitos, de dificil desfazimento”, restaram suspensos os efeitos dos artigos “42-B;
42-C; 48, 11; 49, II; 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 alteragdes promovidas pela Lei n°® 12.734/2012, ad
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referendum do Plenario deste Supremo Tribunal, até o julgamento final da presente
acao”'* (negritos nossos).

Para os fins do presente trabalho e tendo em vista a delimitagdo da discussao
ora proposta, jungida tdo somente aos limites da exploragéo de petrdleo circunscrita
ao ambiente offshore, posto que os royalties terrestres ndo constituem o grande ponto
de toda essa discussao, a presente demanda tem o seu foco dirigido para os entes
federativos nacionais e subnacionais, rotulados pelo legislador como Estados
produtores confrontantes e Municipios afetados com as areas de producdo na
plataforma continental e zona economicamente exclusiva, que entendem terem sido
atingidos com a reducédo das receitas anteriormente definidas no bojo da Lei n°
9.478/97 (Lei do Petrdleo), alteradas pela nova regra definida no bojo da Lei n°
12.734/2012, relacionadas aos contratos ja em curso e aqueles que vierem, desde
entdo, a ser operados sob as regras dos contratos de concessdo e partilha de
producéo.

Nao ha sequer o que discutir no tocante as regras do contrato de partilha de
producado, aplicadas nas areas do pré-sal, posto que a previsdo desses royalties
existia e passaram a ser definidas pelas regras da Lei n° 12.351/2010, que
configuraram um acréscimo de receitas para os Estados produtores e confrontantes,
que, no caso, nada teriam do que se queixar, posto que ndo podem ter perdido aquilo
que nao tinham (SCAFF, 2014).

Vale destacar, dentre outros, os artigos da Lei n°® 12.734/2012 que tiveram
suspensos os seus efeitos, por forga da decisao liminar da lavra da Ministra Carmem

Lucia, e que repercutem os seus efeitos no campo da producgao offshore, a saber:

“Art. 42-B. Os royalties devidos em fungéo da produgéo de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de
producgéao serao distribuidos da seguinte forma:

Il - quando a producdo ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdémica exclusiva: (negrito nosso)

a) 22% (vinte e dois por cento) para os Estados confrontantes;
b) 5% (cinco por cento) para os Municipios confrontantes;

130 1 ei 12.734 de 2012, www.planalto.gov.br, acessado em 15.12.2020


http://www.planalto.gov.br/

189

c) 2% (dois por cento) para os Municipios afetados por operagdes de embarque
e desembarque de petréleo, gas natural e outro hidrocarboneto fluido, na
forma e critérios estabelecidos pela ANP (Agéncia Nacional do Petréleo);

d) 24,5% (vinte e quatro e meio por cento) para constituigdo de Fundo Especial
a ser distribuido entre Estados, Distrito Federal, de acordo com os critérios
estabelecidos para a exploragao terrestre, a saber:

1. O rateio obedecera as mesmas normas do Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE);

2. Os Estados produtores e os confrontantes ndo estardo incluidos no rateio
desse Fundo Especial;

3. Os Estados produtores e confrontantes poderdo optar por receber os
recursos na forma desse Fundo, caso renunciem a receber os recursos que
Ihes cabe na qualidade de confrontante ou produtor;

4. O saldo decorrente da exclusédo dos Estados produtores e confrontantes sera
redistribuido aos demais, na mesma propor¢cdo do FPE (Fundo de
Participagéo dos Estados).

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

f) 22% (vinte e dois por cento) para a Uni&o, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos
especificos da Administragéo Direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo.

Art. 48. A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de concesséo,
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 econdmica exclusiva: (grifo nosso)

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

b) 17% (dezessete por cento) para os Municipios confrontantes e respectivas
areas 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
operacdes 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 constituicao de fundo especial, a ser distribuido
entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de acordo com os seguintes
critérios:

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

f) 20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos
especificos da Administragcao Direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo. (BRASIL, 2012)

Assim, com o deferimento da cautelar, restou suspenso o modelo de
distribuicdo dos royalties do petréleo derivados da exploragédo offshore, nas bases
definidas pela Lei n® 12.734/2012, cuja diagramagao passou a atender a todos os
entes federativos nacionais e subnacionais e nao apenas os ditos Estados Produtores

(Confrontantes) e os Municipios afetados, em face da criagdo de um Fundo Especial
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da Unido e da distribuicdo comum dos seus recursos entre todos os entes federativos
da Republica, conforme balizas que o proéprio legislador as definiu.

Busca-se, no presente caso, analisar a decisdo em comento a partir da ideia
da linguagem “na” justica, quando o que se levara em conta € o reflexo que as
unidades linguisticas coletadas no contexto da decisdo em comento apontam, como
unidades pragmaticas, na integracdo do processo de producdo de sentido
(COLARES, 2016, p. 241).

Os argumentos da decisdo liminar suspensiva, monocratica e de carater
cautelar, deferida “ad referendum” do Plenario do Supremo Tribunal Federal, da lavra
da Ministra Carmem Lucia, na ADI 4.917, em 18.03.2013"3', evidenciam os seguintes
destaques, a saber:

Em primeiro lugar, a Ministra Carmem Lucia langa m&o de elementos, tais
como, a “(1) urgéncia qualificada comprovada no caso, dos (2) riscos
objetivamente considerados da eficacia dos dispositivos e dos seus efeitos, (3)
de dificil desfazimento”, (negrito nosso) e que serviram de ponto de partida para a
conclusao da necessidade de suspender os efeitos dos artigos “42-B; 42-C; 48, Il; 49,
II; 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.

Ora, partindo da constatacado de que o processo €, antes de tudo, dialético, no
qual o papel das partes torna-se preponderante, dentro das balizas do contraditério
substantivo, percebe-se, a principio, que certas colocacées da Ministra Carmem Lucia
sao afirmativas retoricas e que, a principio, nao levam em consideracdo o contexto
pragmatico dos graves efeitos econémicos que, se de um lado, contempla uma parte,
desatende a outra, tudo dentro de uma perspectiva onde somente um lado da
demanda tem os seus pretensos direitos assegurados (e aqui convém destacar que a
decisdo cautelar em comento, que data de 18.03.2013, esta até a presente data, sem
solucao no que diz respeito ao mérito).

Argumenta a Relatora que:

131 Acdo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo Governador do Estado do
Rio de Janeiro, em 15.03.2013, contra as novas regras de distribuicdo dos royalties e participagdes especiais
devidos pela exploragdo do petroleo, introduzidas pela Lei 12.734/2012. Acessado por meio do link:

https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A %2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2Fpeticaolnic

1al%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo0%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37fbdb386€9943154af008d828507179%7C84df9e¢7fe9{f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C

1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqgvbU9TXS5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0stf.jus.br, em 14.06.2020.



https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2FpeticaoInicial%2FverPeticaoInicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&amp;data=02%7C01%7C%7C37fbdb386e9943f54af008d828507179%7C84df9e7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivrvD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D&amp;reserved=0
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Examino o requerimento de medida cautelar para suspender os efeitos dos
arts. 42-B; 42-C; 48, 1I; 49, 1l; 49-A; 49-B; 49-C; 50, § 20.; 50-A; 50-B; 50-C;
50-D; e 50-E da Lei n. 9.478/97, alterados pela Lei n. 12.734/2012, até o
julgamento de mérito da presente agéo, em razdo da qualificada urgéncia
alegada e demonstrada pelo Autor. E a comprovagdo desta urgéncia
qualificada que impede o aguardo de sessao previamente agendada para o
exame da cautelar requerida, pelo Plenario deste Supremo Tribunal, em
regular processamento das fases da presente agcao. A alegada urgéncia
pode ser facil e claramente demonstrada pela possibilidade ou
probabilidade de imediata aplicagcdo das novas regras no calculo e na
entrega dos valores devidos a Estados Federados e Municipios € com os
quais contam essas pessoas politicas para o desempenho de suas atividades
e para a prestacao dos servigos que lhes sédo constitucionalmente cometidos.

Embora ndo expresso na pega inicial, tem-se desde a previsédo do art. 8°
da Lei n. 7.990/1989, alterada pela Lei n. 8.001/1990, que “o pagamento das
compensacOes financeiras previstas nesta Lei, inclusive o da indenizacao
pela exploragdo do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural sera
efetuado mensalmente, diretamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e aos 6rgdos da Administracdo Direta da Unido, até o ultimo dia
util do segundo més subsequente ao do fato gerador, devidamente corrigido
pela variagdo do Bénus do Tesouro Nacional (BTN), ou outro parametro de
corregdo monetaria que venha a substitui-lo, vedada a aplicagédo dos recursos
em pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal’. A Lei n.
9.478/1997 trouxe comando normativo expresso sobre o pagamento de
royalties, em seu art. 47: “Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em
moeda nacional, a partir da data de inicio da produgcdo comercial de cada
campo, em montante correspondente a dez por cento da produgcdo de
petroleo ou gas natural”. Em 1998, o Decreto 2.705 definiu, em seu art. 11:
“Art. 11. Os royalties previstos no inciso Il do art. 45 da Lei n°® 9.478, de 1997,
constituem compensacdo financeira devida pelos concessionarios de
exploragdo e produgdo de petréleo ou gas natural, e serdo pagos
mensalmente, com relagao a cada campo, a partir do més em que ocorrer a
respectiva data de inicio da produgédo, vedada quaisquer dedugdes.” A
previsao legal quanto a periodicidade do pagamento e a necessidade de
se conferir certeza as diferentes pessoas da Administragao Publica da
Unido, dos Estados e dos Municipios quanto aos efeitos das normas e
aos comportamentos a serem adotados, os valores a serem entregues
e a quem, segundo quais regras juridicas, qualifica a urgéncia do exame
e da decisdo sobre a medida cautelar suspensiva dos efeitos dos
dispositivos legais promulgados em 15.3.2013. (negrito nosso) (STJ,
2013)

Ou seja, a Ministra Relatora, inicia a sua fundamentagao da cautelar, no final
deferida, discorrendo sobre preceito indeterminado, qual seja “a qualificada urgéncia
alegada e demonstrada pelo Autor”’, chamando para si, um dado que sequer consta
da petig¢ao inicial da presente acao constitucional — “a regra de pagamento mensal
dos royalties” prevista pelo legislador infraconstitucional e que poderia

potencialmente, segundo palavras da prépria Ministra Relatora, criar prejuizos aos
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entes federativos supostamente credores dessas receitas, na hipotese da aplicagao
iminente da nova legislagao de regéncia (Lei n® 12.374/2012).

Ainda que tal argumento fosse admitido como valido, ndo se poderia ter deixado
simplesmente a decisdo da suspensado dos efeitos da legislagdo questionada, sem
que os valores das receitas de royalties ndo fossem devidamente caucionados até
decisao final da referida acao constitucional, sob pena de criar para o restante dos
entes federativos que atualmente, até que se julgue em contrario, sao titulares de
direito subjetivo a percepc¢ao dos royalties advindos da produgéao offshore, um prejuizo
irreversivel e de remotissima possibilidade de reverséo.

No encaminhamento de sua fundamentacdo, aduz a Ministra Relatora o

seguinte:

Na presente acdo direta de inconstitucionalidade, o Autor afirma ter sido
desobedecido o principio federativo ao se estatuirem as novas regras que
alteraram os critérios de fixacdo de valores a serem pagos aos Estados e
Municipios, em cujos territérios se tenha a exploragéo de petréleo ou cuja
area maritima seja confrontante com o territério da pessoa politica. Na
argumentag¢dao do Autor, a atuagdao do poder legislativo nacional -
possivel na matéria e para o caso — teria inobservado os limites
constitucionais: a) ao determinar critérios determinantes de compensagao
a todos os Estados e Municipios, sem considerar a natureza indenizatéria
dos royalties, do que decorre que aquele que nao sofre danos ndo tem
direito a receber para permanecer indene (ndo ha o que indenizar); b)
retirando dos Estados e Municipios recebedores, por direito - segundo
alegacédo posta na pega inicial da agao -, valores que Ihes sao devidos para
serem repassados a quem ndo dispde do direito constitucional a esse
recebimento; ¢) ao provocar ou permitir o enfraquecimento de algumas
entidades federadas em beneficio de outras, em afronta as normas
constitucionais (maxime ao regime fixado a partir das balizas definidas nos
arts. 20, § 1° e al. b do inc. X do § 2° do art. 155 da Constituigdo), o que
agrediria o principio federativo, em sua formulagdo constitucional, nao
podendo ele ser alterado pelo legislador ordinario; d) ao definir a retroagao
dos efeitos das regras expressas no diploma legal, exigindo-se a sua
aplicagéo aos ajustes e concessdes levadas a efeito sob a égide de normas
antes vigentes, afrontaria os principios do direito adquirido, do ato juridico
perfeito e da seguranca juridica, pelo que também por isso nao poderiam as
normas impugnadas prevalecer; e) também teriam sido atingidos os
principios constitucionais da responsabilidade fiscal, do equilibrio
orcamentario e da boa-fé objetiva. (negrito nosso) (STJ, 2013).

Resta claro, dos aspectos levantados ao longo da fundamentagao produzida
pela Ministra Relatora para sustentar a sua decisdo cautelar, o seu pronto
convencimento quanto a admissibilidade de alguns pontos destacados da postulagao
do Autor, a saber: (1) o comprometimento do pacto federativo na medida em que o

legislador, atuando dentro dos seus limites legitimos (segundo palavras da prépria
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Ministra Relatora, “possivel na matéria e para o caso”) teria ultrapassado os limites
constitucionais ao redistribuir de forma indevida direitos constitucionalmente
assegurados ao Estados e Municipios afetados, de acesso aos royalties advindo da
producao em seus proprios territorios ou em areas da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva confrontantes a esses mesmos territérios estaduais e
municipais, (2) sem considerar a natureza indenizatéria dos royalties e (3) finalmente,
atuando na diregao contraria ao fixado no texto constitucional (Art. 155, §2°, X, b, da
Constituigdo Federal de 1988) a respeito da alteragdo do regime juridico do ICMS
envolvendo as operacdes de petroleo, sem levar em conta, pois, na mudanga do
critério do recolhimento do tributo na origem, para o seu recolhimento no destino, a
funcionar como uma contrapartida pela perda dos royalties por parte da maioria dos
entes federativos nacionais e locais e sua concentracdo em apenas trés entes
federativos, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Cabe esclarecer que a atuacao do legislador federal (Lei n° 12.734/2012) foi
apenas no sentido de promover uma redistribuicdo dos royalties entre todos os entes
federativos do Estado brasileiro.

Em nada, tal medida causa qualquer tipo de comprometimento das balizas
constitucionais, previstas expressamente no §1°, do Art. 20, que assegura a Estados
e Municipios, indistintamente, a distribuicdo dos royalties da Unidao quando a produgao
ocorrer (1) nos seus respectivos territérios (caso da exploragdo e produgao na area
continental) e (2) nas areas oceanicas do mar territorial, da plataforma continental e
da zona econémica exclusiva (caso da exploragao e produgéao offshore).

Tampouco, nao se poderia trazer a baila, sem que fosse necessaria toda uma
“ginastica interpretativa”, a questao da alteragao do regime de recolhimento do ICMS
incidente sobre as operacgdes interestaduais de petrdleo.

Cabe destacar que no encaminhamento das ideias para consagrar a
necessidade da concessao da medida cautelar postulada pelo Autor da ADI, a Ministra

Relatora elenca algumas ponderag¢des que também merecem destaque, a saber:

As razdes expostas na peticdo inicial, fundadas na jurisprudéncia deste
Supremo Tribunal, denotam a densa plausibilidade da alegada
inconstitucionalidade de algumas das novas regras legais, especialmente
aquelas promulgadas em 15.3.2013, modificando-se critérios de pagamento
de royalties e de participacdes dos Estados e dos Municipios “no resultado
da exploragao de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de
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geragao de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva,
ou compensagao financeira por essa exploragéo. (grifo nosso) STJ, 2013)

Observa-se, de pronto, que as ponderacdes da Ministra Relatora, ao tempo em
que adentra ao mérito, aprecia a questao posta, a da inconstitucionalidade de alguns
artigos da lei impugnada (Lei n® 12.734/2012), passando, em conclusdo, a admitir em
principio o pretenso vicio, valendo-se, todavia, de preceito indeterminado, qual seja a
da “densa plausibilidade”, como antes referido, sem explicitar o que isso, ao fim e
ao cabo, do ponto de vista da linguagem, poderia significar.

Na continuidade, a Ministra Carmem Lucia, prossegue reunindo argumentos
para alicercar e fundamentar a sua decisao, partindo, no caso, da apreciagao do
normativo central em discussao que € o §1°, do Art. 20, da Constituicdo Federal de
1988.

No caso, afirma a Ministra Carmem Lucia, a suspensao dos efeitos da aplicacao
imediata das regras de divisdo dos royalties impugnada na ADI 9.417, deve levar em

consideracgao o fato de que:

O § 1° do art. 20 da Constituicao brasileira compde-se com outras normas
que delineiam o modelo federativo adotado, garantindo-se a autonomia das
entidades federadas, dotadas de competéncias proprias e recursos
correspondentes as atribuicdes que Ihes sdo definidas. (STJ, 2013)

A primeira observagao na construgdo argumentativa da decisao aqui analisada
coloca o seu foco no aspecto federativo do Estado brasileiro, com destaque para as
variaveis autonomia, competéncia, recursos e atribuicoes dos entes federativos como
pontos de destaque, sem o0 que, sugere a Ministra Carmem Lducia, restara
comprometido o proprio modelo federativo e sua tipificacao.

Ora, tal afirmativa, salvo melhor juizo, de forma alguma ampara a tese que
impugna os dispositivos que a Lei n° 12.734/2012 traz a baila, fato que em si mesmo
nao compromete em nada o carater federativo do Estado Brasileiro, ao contrario,
somente o reforga.

A simples leitura do §1°, do Art. 20, da Constituicdo Federal de 1988, é claro

no sentido de que: “E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal
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e aos Municipios, bem como a 6rgaos da administragcéo direta da Unido, participagéao
da exploragao de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragéao
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdémica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploragao”, configurando uma norma cuja eficacia depende de lei.

E lei é o que temos, no momento.

Refiro-me as Leis n% 9.478/97 e 12.351/2010, com as altera¢des da Lei n°
12.734/2012, que configurou novo regime de distribuicdo dos royalties, reduzindo
parcelas dos entes nacionais e subnacionais na exploragdo offshore, ja que os
royalties terrestres permaneceram sem qualquer alteragdo, mas nem por essa razao
€ menos constitucional do que as regras que amparavam o regime anterior.

Na verdade, a Ministra Relatora promove uma leitura literal do texto
constitucional do §1°, do Art. 20, da Constituicdo Federal, uma clara norma de efeito
limitado, impondo ao legislador infraconstitucional um 6nus que o constituinte
originario em nenhum momento definiu.

Admitir a “compensacdo” ou a “participacdo nos resultados” dos entes
federativos produtores ou confrontantes com a produgcdo em seus territorios é algo
que nao se pode deixar de lado.

E fique claro que o legislador federal ndo os deixou, apenas reordenou a
participacao desses entes, dando forga ao pacto federativo.

Por outro lado, ndo ha falar de territério dos Estados e Municipios no espaco
do mar territorial, da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, assunto
ja discutido anteriormente, nesse nosso texto de tese de doutorado, a menos que se
enfrente o sistema caodtico da projegcdo geodésica dos limites territoriais dos entes
federativos subnacionais e locais, discussdo que ja tivemos a oportunidade de
enfrentar aqui nesse texto de tese.

Aceitar, igualmente, a participacdo desses entes federativos € ndao somente
esses, mas todos os demais, quando a produgédo de Oleo e gas vier da plataforma
continental ou da zona econémica exclusiva € algo que ndo se pode negar, sobretudo
guando se leva em conta que tal problema é uma questao propria dos grandes temas
federativos.

Seria de se perquirir até que ponto e em que medida, as alteragdes do novo
regime de distribuicdo de royalties, que altera a terminologia de Estado produtor (pois

produtor ndo €), para Estado confrontante e Municipios confrontantes e afetados,
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traria impactos na estrutura dos entes federativos, inibindo a sua autonomia e
limitando os seus recursos financeiros e as suas competéncias.

Isso sO seria possivel se estivéssemos lidando com receitas originarias dos
Estados e Municipios e esse nao é o caso, posto que lidamos com receitas originarias
dos Estados e Municipios, sim, mas redistribuidas de receitas patrimoniais originarias
da Unido, a quem pertence, de forma exclusiva, saliente-se, os bens naturais
(inclusive o petroleo, por 6bvio), a quem cabe o direito de repartir os royalties advindos
de sua producao.

A Constituicao de 1988 entronizou os Estados e Municipios na condicdo de
titulares de direito subjetivo a percepgao dos royalties, tanto os terrestres, como os
maritimos, - sim, de fato - mas em momento algum definiu 0 modelo dessa divisao,
deixando tudo a cargo do legislador federal.

E, convenhamos, o legislador ndo pode, como de fato ndo fez, dizer mais ou
menos do que aquilo que restou especificado no texto constitucional pelo legislador
constituinte originario.

Mas como cogitar de receitas originarias, no caso, dos Estados confrontantes
e Municipios confrontantes e afetados, quando a exploragdo de 6leo e gas natural
ocorre na plataforma continental, espaco territorial ao qual somente tem acesso e
legisla a prépria Uniao?

Resta claro que nem o §1° do Art. 20, da Constituigdo de 1988, nem,
igualmente, as outras normas e dispositivos do sistema, como sugeridos, todavia ndo
discriminados especificamente pela Ministra Carmem Lucia, apontam para o carater
irrevogavel do regime de distribuicdo dos royalties, que convenhamos, sdo da Uniao,
competindo ao legislador federal decidir o que, como e quando devera ser feita a
modelagem do plano de distribui¢cdo, tendo em vista as circunstancias do momento e
0s objetivos de justiga distributiva.

E convém perceber, tais medidas normativas de alteracdo do regime juridico
de exploragdo, bem como o de novos formatos de distribuicdo dos royalties do
petréleo, ndo ocorreram apenas agora, mas como ja tivemos a oportunidade de referir,
ocorreram por mais de uma vez, desde a criagdo da Petrobras, até os dias de hoje e
nem por isso se pode afirmar qualquer comprometimento do arcabougo federativo do
Estado brasileiro.

Portanto, a andlise da argumentagdo da Ministra Relatora, ndo nos permite

afirmar que tenha ocorrido, a partir da concretizagdo do novo regime de divisdo dos
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royalties, embasada na Lei n® 12.374/2012, nem o comprometimento do atual modelo
federativo, nem, também, a perda da autonomia ou de recursos derivados de receitas
originarias de quaisquer dos entes federativos regionais e locais brasileiros.

Portanto, entendemos que a argumentacdo da Ministra Carmem Lucia nesse
primeiro momento das suas ponderagdes sobre o assunto da decisio liminar referida
esta vasada em premissas pouco claras e por vezes fundadas em conceitos
indeterminados.

Continuando, afirma a Ministra Carmem LuUcia,

A autonomia das entidades federadas € o sinal federativo constitucionalmente
fixado. Sem autonomia nao ha federacgao. E a autonomia € espacgo préprio de
competéncias sob favoraveis condi¢des juridicas, politicas e financeiras
garantidas para o desempenho dos servi¢os publicos atribuidos a cada qual
das entidades, (...)'%?" (STJ, 2013)

Mais uma vez, é salientado o sinal federativo constitucionalmente definido das
entidades federadas, qual seja, o carater da autonomia como elemento fundante
desses mesmos entes, de onde surgem, a luz da argumentagao da Ministra Carmem
Lucia, os espacos definidores de competéncias que, possibilitam, ao fim e ao cabo, a
efetivacdo dos servigos publicos a cada um desses entes atribuidos.

Novamente, as assertivas trazidas pela Ministra, de modo algum servem de
sustentagao aos argumentos até aqui esgrimidos na tentativa de justificar a suspenséo
dos efeitos dos artigos impugnados na referida ADI 4.917, pois de nenhuma forma a
alteragcdo no modelo de distribuicdo dos royalties, da titularidade da Unidao, tem o
condao de comprometer o quadro da estrutura federativa, promover o cerceamento
da autonomia e atuar de forma imprépria na retirada dos recursos de nenhum desses
entes federativos.

Seria de se indagar se estaria comprometida no plano federativo a atuagao
desses entes nacionais e locais, a partir da repercussao pratica dos artigos da lei

impugnada em sede de ADI, posto que n&o se estaria agredindo a direito proprio dos

132 Jtem 21 da decisio na ADI 4917, STF, Ministra Carmem Lucia, acessado por meio do link
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2Fpeticaolnic

1al%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37fbdb386€9943154af008d828507179%7C84df9e¢7fe9{f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C
1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUgvbU9TX5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0 no site stf.jus.br, em 14.06.2020.
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entes federativos regionais e locais advindos de receitas originarias desses
respectivos entes.
No sequenciamento dos argumentos, a Ministra Carmem Lucia, ainda expde, o

seguinte:

“‘Algumas entidades federadas — Estados e Municipios -, em cujo territério
se tenha a exploragao de petréleo ou gas natural ou que seja confrontante
com area de exploragdao foram resguardadas constitucionalmente na
participacdo dos recursos decorrentes daquela atividade.” (negrito nosso)
STJ, 2013)

O raciocinio argumentativo da decisao continua, por sua vez, destacando a
ideia da discriminagdo entre entidades federadas — Estados e Municipios, ou seja:
“algumas entidades federadas” ......... — em cujos territérios se tenha efetivado a
operacgao de exploragao ou que sejam confrontantes em relagao a tais espacgos,
ou seja, ressaltando a divisao entre atividades de exploragdo na area continental e
operacdes no ambiente offshore.

Novamente, estamos diante de duas assertivas complicadas.

A primeira sobre a territorialidade dos trabalhos de exploragdo e a segunda
fundada na nocao de entes confrontantes.

A primeira é mais facil de ser refutada, pois tratando-se de exploracao offshore
nao ha falar em espaco de titularidade dominial dos entes federativos regionais e
locais, premissa que se adotada seria totalmente contraria, agora sim, com
dispositivos da propria Constituicdo que coloca os bens minerais do solo, subsolo, da
plataforma continental e zona econémica exclusiva no ambito da titularidade dominial
da Unido, como pode ser conferido na dicgao do Art. 20 da Constituicdo Federal de
1988.

Ademais, a propria previsdo dos direitos dos entes federativos nacionais e
subnacionais, seja na condi¢cao de confrontantes ou da suposta condigao de titulares
do espaco territorial, quando a exploragcdo ocorrer nos dominios marinhos, ndo faz
qualquer sentido e nem os coloca na condi¢gao de poderem fazer jus a compensagéao
e a participagdo nos resultados da exploragdo de 6leo e gas natural, de forma
exclusiva e imutavel.

Voltamos, por oportuno, a bater na tecla da natureza das receitas em jogo e

resta claro que ndo estamos no campo das receitas originarias, considerando os
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Estados e Municipios, mas sim no campo das receitas originarias da Unido,

distribuidas para Estados e Municipios (BERCOVICI, 2011)'33 conforme previsdo

constitucional, mas sempre atrelado ao esquema legal do legislador federal, que nao

pode ficar refém dos

entes federativos regionais e locais nesse mister, ainda que se

leve em conta as ideias de territorialidade da exploracdo e da situacdo de ser

confrontante com espacos nos quais ocorra a producgao.

Portanto, mais uma vez, a justificativa da decisao €, permissa maxima vénia,

insustentavel.
Prossegue a

trazendo a baila que:

Ministra, no seu afa de fundamentar a sua decisido liminar,

O disposto no § 1° do art. 20 da Constituicdo brasileira definiu direito
publico subjetivo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a
participagao no resultado da exploragao de petréleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geragcdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdémica exclusiva, ou compensagéao financeira por
essa exploragao. (STJ, 2013)

A afirmacao da configuragao de direito publico subjetivo conferido aos Estados,

Municipios e 6rgados da Administragao Publica, nos moldes definidos no §1°, do Artigo

20, da Constituicao

Federal de 1988, embora correta e aceitavel, discrepa da

afirmativa anterior da Ministra Carmem Lucia, de que:

Algumas entidades federadas — Estados e Municipios -, em cujo territério
se tenha a exploragao de petréleo ou gas natural ou que seja confrontante
com area de exploragao foram resguardadas constitucionalmente na
participagdo dos recursos decorrentes daquela atividade.” (negrito nosso)
(BRASIL, 1988)

De forma alguma tal assertiva pode ser levada em consideragao pois nao ha

qualquer amparo constitucional na assertiva da Ministra Carmem Lducia, limitando a

participacéo dos resultados econémicos da exploragéo tdo somente a alguns Estados

133 Conforme observagdes retiradas de texto doutrinario de Gilberto Bercovici.



200

e Municipios e ndo a todos, como define o legislador infraconstitucional da lei
atualmente contestada em sede de acao direta de inconstitucionalidade.

Se tratarmos por esse viés, o de fundo constitucional, veremos da leitura rasa
do texto literal do §1°, do Artigo 20, da Constituicdo Federal, que todos os Estados e
Municipios e ndo apenas “algumas entidades federadas”, foram aquinhoados com
essa benesse de participacdo nos resultados econdmicos da exploracado de 6leo e
gas natural advindos da producédo no ambiente offshore, mas nao s6 nesse ambiente,
nao se podendo sequer admitir como fundamento para tal participagdo uma variante
indenizatéria, mas sim algo que fluiu da vontade do legislador infraconstitucional
(LOUREIRO, 2012).

O discrime, pois, ndo é de fundo constitucional, mas de uma opgao politica do
legislador federal, que atuou, de forma legitima, sem reparos, na definicdo de um novo

regime de distribuicdo dos royalties econémicos da produgéo offshore.

Na continuag&o dos argumentos, propde a Ministra que:

Afirma-se direito publico subjetivo constitucionalmente definido pelo uso da
locugdo inicial da regra “é assegurada ....... participagao ....... ou
compensagao (...)""3*

“Assim, o Estado e o Municipio, em cujo territério se tenha exploragao de
petréleo ou de gas natural ou que seja confrontante com area maritima na
qual se dé esta atividade (em plataforma continental, mar territorial ou zona
econOmica exclusiva), titulariza o direito assegurado na regra constitucional
(...)"13% (STJ, 2013)

134 Jtem 25 da decisio na ADI 4917, STF, Ministra Carmem Licia, acessado por meio do link
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A%2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2Fpeticaolnic
ial%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26document0%3D%26s1%3D4917%26process0%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37fbdb386€9943154af008d828507179%7C84df9e¢7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C
1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0 no site stf.jus.br, em 14.06.2020.

135 Jtem 26 da decisio na ADI 4917, STF, Ministra Carmem Lucia, acessado por meio do link
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A %2F%2Fwww.stf.jus.br%2Fportal%2Fpeticaolnic
1al%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26document0%3D%26s1%3D4917%26process0%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37fbdb386€9943154af008d828507179%7C84df9e¢7fe9{f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C
1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUqvbU9TX5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0 no site stf.jus.br, em 14.06.2020.
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Novo equivoco, pois embora a assertiva ndo esteja errada, ela ndo traduz um
preceito exclusivo reservado apenas a alguns entes federativos, ou seja, o direito de
participacdo nos resultados econdmicos da exploragcdo e produgao de 6leo e gas
natural € uma previsao geral do sistema.

Ao afirmar tal direito e fazer referéncia a “respectivo territorio” ou “plataforma
continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva”, o legislador constituinte esta,
na verdade, fazendo referéncia a dois tipos de produgado, a saber: continental e
marinha, tudo dentro do balizamento politico do legislador federal, sem discriminar,
em face de sua nova opcgéo politica, nenhum ente federativo.

Nao se trata de uma escolha, desse ou daquele ente federativo que sera ou
nao beneficiado, pois independentemente do espaco territorial no qual a operacao de
producao esteja sendo desenvolvida, seja ela, pois, continental ou offshore, o direito
dos entes federativos nacionais e subnacionais estara garantido, ou seja, a
participacao nos royalties sera devida, por desiderato constitucional proprio, de forma
igualitaria.

Portanto, o argumento da Ministra Carmem Lucia € um daqueles que se
prestaria para fundamentar qualquer outra tese, no que entendemos existir aqui um
claro comprometimento ao inciso lll, do §1°, do Artigo 489 do Cddigo de Processo
Civil, restando reduzido o dever de fundamentar, pedra angular do sistema processual
vigente, que impulsiona o julgador no sentido de promover uma fundamentagéo valida
e legitima das decisdes judiciais e que exige sintonia com o0s principios e regras do
sistema juridico.

Em tom de arremate, complementa a Ministra Carmem Lucia que:

O direito de Estados e Municipios, a ser exercido nos termos da lei, ndo pode
ser porta de entrada para o seu amesquinhamento pelo legislador, nao se
podendo permitir seja esse direito constitucionalmente estabelecido mais
formal que real, ainda que o objetivo tenha sido o de angariar novos recursos
as demais entidades federadas, igualmente necessitadas de novos aportes
para fazer face as demandas sociais (STF, 2013).”13¢

136 Jtem 31 da decisio na ADI 4917, STF, Ministra Carmem Lucia, acessado por meio do link
https://nam03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3 A %2F%2Fwww.stf . jus.br%2Fportal%2Fpeticaolnic

1al%2FverPeticaolnicial.asp%3Fbase%3DADI%26documento%3D%26s1%3D4917%26processo%3D4917&am
p:data=02%7C01%7C%7C37fbdb386€9943154af008d828507179%7C84df9e¢7fe9f640afb435aaaaaaaaaaaa%7C
1%7C0%7C637303673245061462&amp;sdata=fGKQdoBTSUgvbU9TXS5ivivD8W7iTuf4Td6auvw78Q7A%3D
&amp:reserved=0 no site stf.jus.br, em 14.06.2020.
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O teor conclusivo da decisdo nos remete para a percepg¢ao de que a Ministra
nos revela que a sua medida cautelar foi toda pautada tomando como base as suas
posi¢cdes pessoais, pois ndo ha suporte, nem constitucional, nem legal que permita tal
tipo de concluséo.

Na decisdo liminar a Ministra Relatora deferiu a medida cautelar, acolhendo o
argumento autoral e consagrando aos Estados produtores de petréleo ou
confrontantes as areas de producdo, e bem assim os Municipios afetados, a
titularidade de direitos fundamentais, sobremodo aquele que define o direito
fundamental a autonomia federativa.

Mas em que momento o texto constitucional do §1° do Artigo 20, da
Constituicdo Federal e os normativos da Lei n° 12.734/2012 apontam para algum
limitador do processo de distribuicdo dos royalties advindos da produgéo de petroleo
e gas natural no ambiente offshore, seja quando o regime juridico aplicavel for pautado
pelo contrato de concessao ou pelo contrato de partilha?

Em nenhum momento, disso ndo ha duvida.

Na exploragéo offshore e nas areas pautadas pelo contrato de concesséao, as
normas da Lei n® 12.734/2012 trouxeram alteracbes, com claras reducdes nos
percentuais dos royalties a serem distribuidos entre os entes federativos regionais e
locais, prevalecendo, todavia, a tese de que a Unido, detentora dos royalties, mantem
o direito de promover, respeitadas as balizas constitucionais acima comentadas, a
distribuicdo dos royalties da forma como determinar o legislador federal.

Por outro lado, na exploragao offshore e nas areas pautadas pelo contrato de
partilha de produg¢do, nenhuma perda pode ser alegada, pois trata-se de situagao
nova, que somente passou a existir a partir do advento do pré-sal, havendo, pois,
ganhos para os Estados produtores e confrontantes e Municipios confrontantes e
afetados.

E finalmente, os argumentos relacionados com a perda da receita tributaria do
ICMS incidente nas operagdes interestaduais de petréleo e gas natural, em face da
mudanga do regime de cobranga na origem para a cobranga no destino (Art. 155, §2°,
X, b, da Constituicdo Federal de 1988), como contrapartida para o pretenso direito de
auferir de forma concentrada os royalties derivados da produgao offshore, por parte
tdo somente dos Estados produtores e confrontes e dos Municipios confrontantes ou

afetados, ndo se sustentam, pois se tal ajuste realmente existiu ele ndo encontra
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registro e assento de forma objetiva no texto consolidado da Constituicdo da
Republica.

E claro que as normas definidas pelo legislador federal ora impugnadas, abriu
um outro olhar no sistema de distribuigcdo dos royalties, langando mao de um método
de distribuicdo direta e outro de distribuicdo indireta atrelada ao Fundo Especial da
Unido e repartido com os Estados e Municipios segundo as novas pautas legais e
dentro de parametros de discricionariedade legitimos postos em agao por parte do
legislador e fruto de sua nova opgéo politica, que em nada afronta o desiderato do
legislador constitucional que regulou as balizas centrais concernentes a matéria.

As discussdes posta nessa ADI 4.917/1997, caso sejam decididas como
improcedentes, prevalecendo o novo marco da partilha dos royalties definidos pela Lei
n® 12.734/2012, constitui, no presente momento do estado da arte, o ponto de
destaque, cujo desate podera estabelecer uma moldura importante em torno da
matéria, vindo a impactar, profunda e negativamente, os interesses de alguns Estados
da Federacéo, tidos equivocadamente como produtores, abrindo um cenario diverso,
embasado em outro tipo de entendimento e argumentagdo, a partir de uma nova
l6gica, pautada pela premissa de que “poucos devem perder para que muitos possam

ganhar”.

5.4 CONCLUSOES

a) O tema dos royalties do petroleo € questdo antiga que antecede até
mesmo a Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/97);

b) Inumeras divergéncias acerca da questao da distribuicdo dos royalties,
mormente aqueles decorrentes da exploragao maritima, levou a judicializagao
do tema, nessa ultima quadra de alteracdo legislativa, relativa a Lei n°
12.374/2012;

c) A acao direta de inconstitucionalidade, que aguarda, desde 2012, o
posicionamento do Plenario do Supremo Tribunal Federal, teve como medida
inicial a concess&o de liminar que, ao fim e ao cabo, gerou a suspensao de
dispositivos que atribuiam um novo modelo de distribuicdo dos royalties

maritimos do petréleo, com beneficios aos Estados e Municipios,



204

independentemente de sua situagdo geografica em relagdo aos campos de
exploracéo de 6leo e gas natural;

d) A discussao que levou a Ministra Relatora para o processo (Ministra
Carmem Lucia) a proferir medida liminar ad referendum do Plenario do
Supremo Tribunal Federal, ao tempo em suspendeu os efeitos de dispositivos
que passaram a regular o novo modelo de distribuicdo dos royalties maritimos
de petroleo e gas natural, ressaltou o direito subjetivo dos Estados e Municipios
produtores e confrontantes, apontando que admitir a constitucionalidade dos
dispositivos da nova Lei n® 12.374/2012, geraria um grave impacto ao Principio
Federativo, além de comprometer rendas ja asseguradas pela legislagao
revogada aos ditos Estados e Municipios produtores e confrontantes;

e) Os argumentos esgrimidos pela Ministra Relatora estdo longe de
acomodar de forma racional e logica a questdo trazida pelo novo modelo
pautado pelos normativos da Lei n°® 12.374/2012;

f) Na verdade, os argumentos da liminar concedida na referida Ag¢ao Direta
de Inconstitucionalidade, tentam aprisionar o legislador federal
infraconstitucional, que recebeu a competéncia de regular a matéria, por forca
da norma do Art. 20, § 1° da Constituicao Federal de 1988;

g) Nao se pode deixar de admitir que a norma do Art. 20, § 1° da
Constituigao Federal de 1988, define direito subjetivo aos Estados e Municipios
a se beneficiarem dos royalties da exploragdo maritima do petroleo e gas
natural, obtidos dos trabalhos de producdo no mar territorial, plataforma
continental e zona econdmica exclusiva, seja pela participagdo nos resultados
da exploracao ou na compensacao financeira por essa mesma exploragao;

h) Cabe ressaltar, todavia, que tais direitos subjetivos assegurados
constitucionalmente aos Estados e Municipios, no ambito da exploragao
maritima de petrdleo e gas natural, carecem de regulamentacao pelo legislador
federal infraconstitucional;

i) A norma do Art. 20, § 1° da Carta da Republica de 1988 € uma daquelas
do tipo de eficacia limitada, ou seja, apenas tera eficacia imediata na medida
em que for regulamentada pelo legislador infraconstitucional e no caso em
comento, tal regulamentagdo existiu por meio da Lei n° 9.478/1997,
posteriormente pela Lei n°® 12.351/2010 e, finalmente, pela Lei n°® 12.374/2012.

i) Em todas as situagdes tivemos alteragbes nos modelos utilizados;
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K) O que resta desmedido é admitir como regra de interpretagdo a
impossibilidade de que o legislador possar alterar a sua visdo no que tange ao
modelo de distribuicdo dos royalties, mantendo o direito subjetivo dos entes
federativos subnacionais e locais, como garante o legislador constitucional,
mas alterando o modelo de distribuicido nos seus parametros basicos;

) N&ao seria crivel, igualmente, concluir que a modificagdo do modelo de
distribuicdo dos royalties, mantidos os direitos constitucionais consagrados,
possa ferir o principio do federalismo, comprometer o pacto federativo e
impactar o principio da autonomia financeira que rege a vida dos entes

federativos ja referidos.
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CONCLUSOES

Da discusséo até aqui produzida e com base nos elementos coligidos durante
a pesquisa, dentro do enfoque que envolve a exploracao e produgcao de petréleo no
mar territorial, na plataforma continental e na zona econémica exclusiva, com especial
atengao para a area do pré-sal, foco central do nosso trabalho, é possivel apontar

destacadas conclusdes sobre o tema dessa tese de doutorado.

Restou patente que estamos diante, de fato, de uma questado da estatura
reservada aos grandes temas federativos, que apresenta um forte componente
econdmico, envolvendo um componente politico muito claro e que € agodado na
medida em que os conflitos e tensdes de natureza federativa acontecem, impactando,
assim, os entes federativos de um modo geral, concentradas, todavia, nos entes

federativos subnacionais e locais.

A discussdo que envolve a partilha dos vultuosos resultados econdmicos
decorrentes da exploracdo do ambiente geoldgico do Pré-sal e que impactam a
relagdo de equilibrio distributivo que deve prevalecer, considerada a questao
essencial do modelo federativo de definigdo de competéncias, entre a Unido, Estados
e Municipios, ndo admite outra abordagem, a ndo ser aquela pautada pela justica

distributiva intergeracional.

Mais do que considerar a existéncia de direitos subjetivos dos entes federativos
subnacionais e locais a percepc¢ao dos royalties do petréleo ha que se perquirir acerca
de como esses resultados econdmicos da producgéo de 6leo e gas natural devem ser

distribuidos.

Dentro do modelo de federalismo cooperativo, tdnica da Constituicao Federal
de 1988, ha que se analisar a questado da distribuicdo dos royalties maritimos do
petroleo a partir da visdo de multiplos cenarios, ja que os modelos legais de
remuneragao dos resultados econémicos da exploragao de 6leo e gas, ndo apenas
estdo vinculados ao aspecto da situagdo geografica e do ambiente geoldgico das

reservas, mas, igualmente, sao resultado do modelo contratual de exploragdo adotado
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pois, como restou demonstrado a exaustdo, todas essas variaveis implicam

diretamente na modulacao da férmula de distribuicdo definida pelo legislador.

A questdo dos royalties do petroleo deve ser sempre analisada a partir dos
elementos intrinsecos que envolvem esse bem natural, a saber: (1) sua rigidez
locacional, (2) seu carater de bem finito e (3) a sua condicdo de bem nao renovavel,
pois 0 conjunto desses elementos intrinsecos sdo, em certa medida, o mével para a
andlise da aplicagdo dos fundamentos da justica distributiva intergeracional,
considerando que os beneficios advindos da exploragao e producio de petroleo deve
nao apenas assegurar beneficios para as atuais geragdes, mas também as geracoes

futuras.

Convém notar que as discussdes desenvolvidas na literatura sobre o tema da
distribuicao dos royalties do petréleo no Brasil, de forma quase unanime, partem dos
argumentos acerca da posigao geografica em que se da a exploragao de 6leo e gas,
elemento marcante da territorialidade, a titularidade do bem explorado, como
patriménio da Unido, os varios 6nus que sdo suportados pelo entes federativos
subnacionais e locais que, em certa medida, estado direta ou indiretamente impactados
em face das atividades da exploragdo, os riscos ambientes potenciais gerados pela
atividade de exploracdo de 6leo e gas e a natureza n&o-renovavel desses recursos
naturais, sem falar da necessidade de recomposicdo de receitas por meio da

percepc¢ao de parcela dos royalties.

Claro que tais argumentos sdo todos importantes, quando se analisa a

atividade da exploragéo de petréleo de um modo geral.

Contudo, quando voltamos os olhos para a exploracdo em ambiente da
plataforma continental e da zona econémica exclusiva, alguns desses argumentos

perdem um pouco de sua importancia e consisténcia.

Pois bem, o carater territorial desses recursos constitui um deles, pois a
definicdo do que constitui patriménio da Unido, expressamente prevista no texto
constitucional de 1988, nos termos do seu Artigo 20, embora ndo deixe margem a
duvida dessa condicao da propriedade em face dos recursos minerais e naturais

(renovaveis ou ndo), n&do & determinante para a definicdo da titularidade dos royalties.
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Longe disso, pois uma coisa € o dominio da propriedade do bem explorado e

outra coisa, bem distinta, é a distribuicdo dos royalties e o direito a sua percepgao.

Uma coisa nao se confunde com a outra e nem é determinante na questao da

distribuicdo dos royalties o critério da territorialidade desses recursos.

Em outras palavras, a titularidade dos royalties do petroleo, especificamente
considerada, independe do carater territorial das reservas, pois seja nos territérios em
que a Unido exerga soberania, seja nos espacos onde a Unido ndo exerca soberania
(o caso da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, por exemplo), o
direito aos royalties, como receitas patrimoniais originarias da Unido, aflora de modo

inquestionavel, ou seja, sera sempre originariamente da Uni&o.

Fato &, que mesmo sem exercer a soberania no ambito da plataforma
continental e na zona econbémica exclusiva, a Unido foi assegurada, por comando
normativo da estatura de Tratado Internacional (Convengéo das Nagdes Unidas sobre
o Direito do Mar de 1982), a prerrogativa de explorar, de modo exclusivo, 0s recursos
naturais, sendo a apropriagao dos royalties, como receitas patrimoniais originarias da

Unido, uma consequéncia natural.

Portanto, mesmo em situagdes em que a exploragao de petréleo néo se faz em
areas do territorio do Estado Nacional e em espagos geograficos nos quais a Uniao
nao exerce soberania (plataforma continental e zona econdémica exclusiva), a
titularidade do bem permanece nas maos da Unido e a questao dos royalties se impde,
como receita originaria patrimonial da Uniao, restando em outro plano de discusséao a

questao de sua distribuigao.

Em outros termos, sendo os royalties receita originaria e patrimonial da Uniao,
em qualquer situagdo, seja a exploragao realizada em ambiente continental ou
marinho da plataforma continental ou da area econdmica exclusiva, espagos onde a
Unido ndo exerce soberania, preservando, ndo obstante a titularidade do bem
explorado, a sua distribuicdo em face dos entes federativos subnacionais e locais esta
ancorada no normativo constitucional do Art. 20, §1°, da Constituigdo Federal de 1988,
que define um direito subjetivo dos referidos entes federativos a percepcédo dos

royalties, nos termos definidos pela lei federal que regule a matéria, destacando duas
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situacoes distintas, a primeira quando a exploragao ocorrer na area continental, em
que o critério da territorialidade se faz presente e a segunda quando a exploragao se
fizer na area da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, circunstancia
em que, mesmo sem a exploragao ocorrer dentro dos territérios dos tais entes
federativos, o direito a percepgao dos royalties, atendendo ao critério da participagéo
nos resultados da operagdo ou na compensacdao em face das atividades

desenvolvidas |lhes € assegurada.

O petréleo € bem da Unido e os royalties sdao a resposta em razdo da
exploracdo de um bem publico, de carater finito e ndo-renovavel, da Unido, sendo os
royalties, portanto, originariamente da Unido, sem que isso afete a questdo da
distribuicdo de parcelas dessa receita financeira originaria e patrimonial da Unido para
os entes federativos subnacionais e locais, cujo direito € assegurado aos entes
federativos subnacionais e locais, independentemente de onde ocorrer a exploragao,

tudo em sintonia com as definigées do legislador federal.

A questdo da distribuicdo dos royalties, portanto, ndo é algo que deva ser
discutida usando-se como argumento a titularidade dos bens explorados, pois essa
sera sempre da Unido, nem ao critério da territorialidade do bem pois seja a atividade
de exploragcdo desenvolvida em ambiente continental, ou, mais ainda, quando
realizada no ambiente de plataforma continental ou zona econdémica exclusiva, os
bens, nem por isso, deixam a esfera originaria do patriménio da Uniao, restando
comprometida as discussdes que partem desses argumentos para sustentar as teses
da sustentacdo ou da negagao do direito a percepcéo dos royalties do petréleo por

parte dos entes federativos subnacionais ou locais.

Destaque-se, ainda, que o viés tributario e em especial o regime de cobranga
no destino do ICMS em face das operagdes de destinagcdo de petrdleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos deles derivados ndo pode constituir
uma moeda de troca para justificar a concentragdo da distribuicdo dos recursos
provenientes dos royalties maritimos do petréleo, nas maos dos ditos Estados

produtores e confrontantes e os Municipios afetados.

Os quantitativos do ICMS, no caso da previsdo do Art. 155, § 2°, X, b da

Constituigdo da Republica, e aqueles relativos aos royalties do petroleo, em face da
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exploracdo de Oleo e gas natural desenvolvida no mar territorial, plataforma
continental e zona econbmica exclusiva sdo extremamente dispares, no tocante a

dimenséao dos valores econdmicos envolvidos.

Assim, a discrepancia desses valores nao permite que se possa estabelecer
uma compensacdo minimamente justa, resultando claramente da adogédo desse
critério, numa perda para os entes federativos subnacionais e locais, que abrindo mé&o
das receitas de royalties, passam a receber o ICMS, cobrado no destino,
convenhamos, em quantitativos bem inferiores aos que poderia receber se 0 modelo

fosse outro.

Tampouco, se pode argumentar acerca da necessidade da manutencdo da
regra da cobranga do ICMS no destino, impedindo ao legislador federal estabelecer
critério novo de distribuicdo dos royalties, sob 0 argumento da quebra inconstitucional

do pacto federativo.

Desse modo, néo se pode colocar o legislador infraconstitucional, a quem cabe
regulamentar, por expressa previsao constitucional (Art. 20, § 1° da CF/88), o direito
subjetivo dos Estados e Municipios a percepg¢ao dos royalties maritimos do petréleo,
na condicdo de refém do tempo, sem poder alterar o modelo de distribuicdo dos

royalties anteriormente definido pelo legislador competente para este mister.

No tocante aos argumentos da medida cautelar proferida na ADI 4917, em face
da pretensa inconstitucionalidade da Lei 12.374/2012, cabe destacar que a questao
federativa suscitada pela Ministra Relatora, nos termos do que prega o legislador
constituinte originario, no §1°, do Art. 20, da Constituigdo Federal de 1988, nunca
esteve abalada, restando assegurada a participagado dos entes federativos nacionais
e subnacionais no montante dos royalties auferidos pela Uni&do, tanto no ambito dos
contratos de concessdo, como nos contratos de partilha de producao, tendo sido
alterado apenas os percentuais de participacao, definido na nova lei a partir de uma
opgao politica do legislador em face de novas circunstancias, no caso, a produgéo do

pré-sal.

Assim, a nova proposta de distribuicao dos royalties do petréleo perfilhada pelo

legislador federal por meio da Lei n°® 12734/2012, cujos efeitos foram suspensos por
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forca da medida cautelar da lavra da Ministra Carmen Lucia, abriu, sem ferir o modelo
constitucional, portas para a distribuigao dos royalties na “forma direta”, contemplando
os entes federativos nominados como produtores (embora produtores nao sejam,
quando for o caso da produgéo offshore) e Municipios afetados e, bem assim, pela
“forma indireta” sustentada pelo Fundo Especial da Unido, ndo se percebendo, pois,
analisados todos os argumentos levantados pelos autores da ADI 4917 (Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Sao Paulo) e pelos amicus curiae presentes na referida acéao

constitucional, qualquer eiva de inconstitucionalidade na lei antes citada.

Entendemos, assim, que o atual modelo de distribuicdo de royalties do petrdleo,
conforme definido na nova Lei n°® 12.734/2012, leva em conta n&do s6 elementos
proprios do federalismo, mas igualmente as luzes da justica distributiva
intergeracional, pontos de destaque para a compreensdo e efetividade dos
mecanismos de distribuicdo dos royalties definidos pelo legislador infraconstitucional

federal.

Finalmente e a titulo propositivo, como contribui¢gdao a discussao do tema
da partilha dos resultados econémicos da exploracao de petréleo nas areas do
mar territorial, da plataforma continental e da zona econémica exclusiva, no

Brasil, destacamos algumas observagoes que entendemos como relevantes.

A distribuicdo dos royalties maritimos do petroleo deve ter como pauta para a
sua compreensao o fato de que esses resultados econbémicos sao da titularidade
originaria da Unido, representando receitas patrimoniais originarias, posto que

derivam da exploracdo de bens dominicais desse ente federativo.

Que a distribuicdo dos royalties deve ser amoldada primeiramente aos termos
constitucionalmente definidos na Carta da Republica de 1988, que outorga parcelas
desses resultados econdmicos da exploragao aos entes federativos subnacionais e

locais (Estados e Municipios).

Ademais, que as parcelas dos royalties destinados aos entes federativos
subnacionais e locais devem ser entendidas como receitas federais, distribuidas em
face de previsao constitucional e definidas segundo os termos estabelecidos pelo

legislador infraconstitucional federal.
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Convém entender, ainda, que ndo deve existir limites, a ndo ser os
constitucionais, para a atuagéo do legislador infraconstitucional, o qual ndo pode se
manter refém do tempo, desprovido da competéncia de nao poder alterar o modelo de
distribuicdo dos royalties, tendo em vista as circunstancias do momento, inclusive
aquelas resultantes de nuances técnico-geoldgicas relacionadas com caracteristicas

do préprio bem explorado.

Que a observancia do federalismo de cooperagcdo e as balizas da justica
distributiva intergeracional, levando em conta as caracteristicas inerentes do petréleo,
da finitude das reservas, nao podem, nem deveriam ser deixadas de lado na
concepgao de um modelo de distribuicdo dos royalties decorrentes da exploragéo

desse recurso natural nido-renovavel.

Nesse sentido, a priorizacdo ao atendimento das necessidades das geragoes
presentes, no caso do Estado brasileiro, partiilhando os resultados econémicos da
exploragéo maritima do petroleo, nas areas do mar territorial, plataforma continental e
zona econdmica exclusiva, envolvendo, indistintamente, todos os entes federativos
subnacionais e locais, reservada a parcela da Unido, pautado por mecanismos tipicos
do federalismo, em que pese ainda em construgcéo e aprimoramento, € um ponto a ser
considerado, como forma de atingir um projeto que assegure os direitos das geragdes

futuras.

Isso, na verdade, implica, na necessidade de se dar uma aplicacéo racional aos
recursos decorrentes dos royalties, sem, todavia, permitir a sua exaustdo em razao
de sua aplicagcao tdo somente na esfera do financiamento da maquina publica,
cuidando-se, assim, para que esses recursos sejam aplicados em investimentos
resguardados por todo o grau de governanga e seguranga, mantendo, desse modo, o
seu valor no tempo e pronto para, quando necessario, atender aos interesses e

direitos das geracgoes futuras.

Desse modo, ndo ha apenas que se preocupar com os destinos das geragdes
futuras, como muitas vezes é pregado, mas, desde ja, desenvolver um olhar que leve
em conta os anseios das geragdes presentes, mormente num Estado premido pelas
desigualdades de toda ordem, como o0 nosso e ainda longe de poder cumprir 0s

objetivos constitucionais da Republica, dentre eles, o da superagao da pobreza, o da
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promocao do desenvolvimento nacional, a minimizacdo das discriminagdes de toda

ordem, perfilhados, de forma expressa, nos termos da Constituicdo Federal de 1988.

Em resumo, uma abordagem dessa natureza implica em atentar para as feicoes
préprias do federalismo fiscal e cooperativo e, bem assim, as pautas da justica

distributiva intergeracional.
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