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CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART
2°, 11, §§ 1° E 3% DA LEI FEDERAL 12.858/2013.
EXPLORACAO DE PETROLEO. ROYALTIES E
PARTICIPACOES ESPECIAIS. APLICACAO DAS
RECEITAS EM DESPESAS COM SAUDE E
EDUCACAO. OBRIGATORIEDADE. ALEGACAO
DE AFRONTA A AUTONOMIA DOS ENTES
FEDERADOS. INEXISTENCIA.

1. Lei que destina para gastos com educagao e saude
receitas dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios provenientes dos royalties e da participacao
especial na producao de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos quando a lavra ocorrer na
plataforma continental, no mar territorial ou na
zona econdmica exclusiva nao afronta a autonomia
financeiras dos entes subnacionais.

2. Os recursos de que trata o art. 20, § 1%, da CF sao
receitas originarias da Uniao, pois decorrentes da
exploragao do seu patrimonio, e tém sua transferéncia
aos demais entes sujeita aos termos de lei federal, a
qual pode impor condigdes e requisitos a partilha.

3. Norma legal que concorre para promogao de
justica intergeracional e para realizagao dos objetivos
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constitucionais de sociedade livre, justa e soliddria,
de garantia do desenvolvimento nacional, de erradicagao
da pobreza e da marginalizagao, de reducao das
desigualdades sociais e regionais e de promocao do
bem de todos (CF, art. 39).

— Parecer pelo conhecimento e pela improcedéncia
da acao direta de inconstitucionalidade.

Excelentissima Senhora Ministra Rosa Weber,

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, ajuizada pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro
contra o art. 2° II, §§ 1° e 3%, da Lei Federal 12.858/2013, que determinam que
estados, Distrito Federal e municipios destinem obrigatoriamente para as areas
de educagao e satde publicas as receitas provenientes dos royalties e participagao
especial relativas a contratos celebrados a partir de 3.12.2012, sob os regimes de
concessao, de cessao onerosa e de partilha de produgao, quando a lavra ocorrer

na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva.

Este € o teor das normas impugnadas:

Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do
caput do art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal, serdo
destinados exclusivamente para a educagdo puiblica, com prioridade
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para a educagdo bdsica, e para a satide, na forma do regulamento, os
sequintes recursos:

(...)

IT - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
provenientes dos royalties e da participacdo especial, relativas a
contratos celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012, sob os
regimes de concessio, de cessdo onerosa e de partilha de produgdo,
de que tratam respectivamente as Leis ns 9.478, de 6 de agosto de
1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de dezembro
de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva;

(...)

§ 1° As receitas de que trata o inciso I serdo distribuidas de forma
prioritdria aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que
determinarem a aplicagdo da respectiva parcela de receitas de
royalties e de participacio especial com a mesma destinacdo
exclusiva.

(...)

§ 3¢ Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios aplicardo os
recursos previstos nos incisos 1 e II deste artigo no montante de
75% (setenta e cinco por cento) na drea de educacio e de 25%
(vinte e cinco por cento) na drea de satide.

O requerente afirma, inicialmente, a existéncia de inconstitucionalidade
formal, visto que a norma impugnada, que versa matéria or¢amentdria, de
iniciativa privativa do Presidente da Republica, teria resultado de projeto de
lei apresentado por parlamentar, em ofensa ao art. 61, § 1% I, “b”, da

Constituicao Federal.
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Sob o prisma da constitucionalidade material, argumenta que os
dispositivos em questao violariam a reserva de lei qualificada de que tratou o
art. 20, §1%, da Constituicao Federal, relativa a disciplina da reparti¢ao aos
entes federativos no resultado da exploracao de recursos naturais e sua
destinagao constitucional a compensagao dos estados-membros pelos efeitos

da atividade exploratdria em seus territorios.

Entende que a vinculagdo da receita a despesas especificas contrariaria
o proposito do referido dispositivo constitucional, por restringir indevidamente a
utilizacdo discriciondria pelos entes federativos dos recursos auferidos em
razao da exploracao petrolifera em seus territorios, inviabilizando a

possibilidade do uso dessas receitas para fins compensatorios.

Defende que as normas também afrontaria a autonomia financeira
dos entes federados, em ofensa ao art. 18 da Constituicao Federal, por limitar
a gestdo de recursos que seriam receita origindria de titularidade dos

membros da Federagao impactados pela exploracao de recursos naturais.

Afirma que os dispositivos legais representariam quebra da
fidelidade federativa, a qual imporia a adogao, pelos entes federados, de
conduta de mutua cooperacao e afastaria pretensoes de subordinacao de uma

esfera em relacao as outras.
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Frisa que a regra impugnada frustraria o objetivo da norma contida
no art. 155, § 2%, X, “b”, da CF, que teria determinado, em rela¢ao ao petrdleo
e a energia elétrica, o pagamento de ICMS no estado de destino e nao na origem,
como forma de equilibrar a distribui¢ao de receitas entre estados confrontantes e
estados nao confrontantes, de maneira que aqueles deixam de arrecadar parte

do ICMS porque perceberiam os royalties e participagOes especiais.

Segundo afirma, as disposi¢oes atacadas deixariam os estados
produtores em desvantagem em relacdo aos estados nao confrontantes, por
vincular recursos decorrentes das compensagoes financeiras, o que nao ocorreria

com as receitas arrecadadas a titulo de ICMS, que seriam desvinculadas.

Alega contrariado também o principio da eficiéncia, previsto no art.
37 da Constitui¢ao Federal, considerando que “ser eficiente pressupde um espaco
necessdrio de liberdade decisoria; de criagio e de articulagio de meios e modos para
mais bem se realizarem fins legitimos; para inovar. E tudo o que os dispositivos da Lei
Federal n® 12.858/2013 impugnados ndo permitem é a construgdo desse ambiente de

liberdade, eficiéncia e efetividade.”

Postula a concessao de medida cautelar para suspensdo da eficacia

do art. 2%, II, §§ 1° e 3% da Lei 12.858/2013. Subsidiariamente pugna que “sejam
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cautelarmente suspensas as referéncias constante desse preceito normativo a outros

entes federativos que nio a Unido”.

No mérito, requer a declaracio da inconstitucionalidade dos
dispositivos mencionados ou, subsidiariamente, quanto ao § 32 do art. 2° da
Lei 12.858/2013, pleiteia a sua declaragao parcial de inconstitucionalidade
com reducao de texto, para excluir os termos “Estados”, “Distrito Federal” e

“Municipios” do dispositivo em tela.

Adotou-se o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 (peca 8).

A Presidéncia da Republica, em suas informagoes, defende inexistir
a inconstitucionalidade formal, considerando que a Constituicao Federal teria
atribuido a Unido a competéncia para legislar sobre o regime juridico relativo
a jazidas e aos recursos minerais, inclusive acerca da reparticao aos entes

federativos das receitas advindas da exploracao de petroleo e de gas natural.

Ressalta que, ao regulamentar a destinacdao de recursos a saude e a
educacdo, a norma tangenciaria competéncias concorrentes para legislar sobre
as matérias, previstas no art. 24, IX e XII, da CF. Diz que o art. 61, § 1% 1II, “b”, da

CF institui reserva de iniciativa que somente se aplica aos territorios federais.
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Quanto as alegagoes de inconstitucionalidade material, assevera que a
norma do art. 20, § 1%, da CF seria de eficicia contida, o que atribuiria ao
legislador ordinario a regulamentacao do tema referente a reparticao de receitas
oriundas da exploracdo de petroleo e gas natural e legitimaria a estipulagao

de condigdes em que a participagao dos entes federados nesses recursos ocorreria.

Argumenta que nao se extrairia do texto constitucional a atribuicao
de finalidade exclusivamente compensatoria as verbas previstas no art. 20,
§ 1¢, da CF. Salienta a importancia dos investimentos em educagao e saude
preconizados pela norma e a proporcionalidade da restricio no emprego das
verbas, apontando ser pequeno o seu impacto, a atingir apenas 2% do

montante dos royalties destinados ao Estado do Rio de Janeiro.

Entende inexistir violagao da autonomia dos entes federados por
representar a Lei 12.858/2013 legitima expressao do monopdlio da exploragao
de potenciais de recursos hidricos e minerais concedido a Unido e da sua

competéncia exclusiva para dispor sobre todos os aspectos a ela relacionados.

Sustenta a compatibilidade dos dispositivos com a regra de tributagao
das operagdes com petroleo e gas natural, prevista no art. 155, § 2°, X, "b", da

Constitui¢ao Federal e com o principio da eficiéncia.
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A Camara dos Deputados limitou-se a informar que o Projeto de
Lei 323/2007, que deu origem a Lei 12.858/2013, foi processado naquela Casa

dentro dos estritos tramites constitucionais e regimentais inerentes a espécie

(peca 21).

O Senado Federal defendeu a constitucionalidade formal e material

da norma atacada (peca 23).

A Advocacia-Geral da Unido afastou a alegacao de inconstitucionalidade
formal, ao argumento de ser a lei resultado do exercicio da competéncia da
Uniao para legislar sobre diretrizes e bases da educagao nacional (CF, art. 22,
inciso XXIV), sobre direito financeiro, educagado e protecao e defesa da saude
(CF, art. 24, I, IX e XII), bem como para regulamentacao da aplicagao dos
recursos de royalties do petroleo destinados aos estados-membros (CF, art. 22,

IV e XII). No mérito, opinou pela improcedéncia do pedido (pega 25).

Eis, em sintese, o relatorio.

A acao foi proposta tendo como objeto o art. 29, II, §§ 1° e 3%, da Lei
Federal 12.858/2013, que determina que estados, Distrito Federal e municipios
destinem obrigatoriamente para as areas de educagdao e satde publicas as
receitas provenientes dos royalties e participagao especial relativas a contratos

celebrados a partir de 3.12.2012, sob os regimes de concessao, de cessao onerosa
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e de partilha de producao, quando a lavra ocorrer na plataforma continental,

no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva.

Nao prospera a alegacao de inconstitucionalidade formal, deduzida
ao argumento de que a norma impugnada, apesar de versar matéria orcamentdria,
de iniciativa privativa do Presidente da Republica, teria resultado de projeto
de lei apresentado por parlamentar, em ofensa ao art. 61, § 1°, I, “b”, da

Constituicao Federal.

Ao contrario do que afirma o requerente, a norma impugnada nao
trata de matéria orcamentéria. E legitima expressio da competéncia para
regulamentacao da aplicacao dos recursos de royalties do petroleo destinados
aos estados-membros, a qual, nos termos dos arts. 20, § 1°, e 22, IV e XII, da

CF e dajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é privativa da Uniao.

Contfira-se trecho do voto condutor do acdrdao proferido na ADI 4.606,
em que reconhecida a competéncia exclusiva da Unido para regulamentar as
condi¢oes de recolhimento e de reparticao das verbas de que trata o art. 20,

§ 1°, da Constituicao Federal:

Embora o dispositivo referido ndo o diga expressamente, a
competéncia para legislar sobre as participacoes/compensagoes
financeiras a que ele se refere — inclusive quanto as condicdes de
reparticdo e arrecadagdo dessas receitas — serd necessariamente da
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al¢ada da Unido. Isso se justifica ndo apenas pela projecio nacional
da matéria (que interessa iqualmente a todos os entes da Federagio),
como porque é da Unido a incumbéncia de (a) definir os marcos
requlatérios das atividades econdmicas cuja exploracio gerard a
compensagdo; e, eventualmente, (b) contratar particulares para
executd-las (nos termos definidos em sua propria legislacdo). De
modo que se pode dizer que a encomenda legislativa contida no art.
20, § 1°, da CF — de assegurar, nos termos da lei, a compensagio
financeira pela exploragio dos recursos naturais especificados — é
uma competéncia implicita ou anexa aquelas intituladas em outros
dispositivos constitucionais, entre eles os arts. 21, XII, “b”; 22, XII;
e 176 da Constituicdo Federal.

(ADI 4606, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de 3.5.2019.)

Em julgado mais recente,! o Plenario do Supremo Tribunal Federal
reafirmou o entendimento no sentido de que a lei de rateio federativo das
receitas dos royalties possui natureza federal e ordindria, de modo que é
formalmente constitucional a imposicao, por este instrumento legal, do

emprego dessas verbas em despesas com educacao e saude.

Ainda que assim ndo fosse, é invidvel reconhecer, na hipodtese, a
ocorréncia da alegada ofensa ao art. 61, § 1°, I, “b”, da CF, considerado o

posicionamento pacifico do Supremo Tribunal Federal®> de que a referida

1 ADI 4846, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe de 17.2.2020
Cf. ADI 2.447, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de 4.12.2009; ADI 2.464, Rel. Min. Ellen
Gracie, D] de 25.5.2007 e RE 590.697 ED, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de
6.9.2011.
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norma diz respeito a iniciativa exclusiva do Presidente da Republica quanto as

matérias tributarias e orcamentarias atinentes aos Territorios Federais.

Em relacao aos aspectos de constitucionalidade material, tampouco

se verifica a existéncia de vicio a inquinar os dispositivos ora atacados.

A alegacao de que a norma impugnada, por destinar para as dreas
de educagao e saude publicas as verbas provenientes dos royalties e da
participacao especial sobre a exploragao e a producao de petroleo, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva, limitaria a gestao
de recursos que seriam receita origindria de titularidade dos entes subnacionais

e violaria a autonomia financeira destes (CF, art. 18).

Ao disciplinar o pacto federativo, a Constituicao Federal atribuiu a
Unido (i) a titularidade das jazidas, recursos minerais e potenciais de energia
hidraulica® (prerrogativa dominial), (ii) a competéncia para explorar servigos e

instalagdes de energia elétrica* (prerrogativa exploratéria); bem como a competéncia

3 Art. 20. Sio bens da Unido: [...]
X - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo; [...]
Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e o0s potenciais de energia
hidrdulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragio ou aproveitamento, e
pertencem a Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra.

4 Art. 21. Compete a Unido: [...]
XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessio ou permissdo: [...]

11
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privativa para legislar sobre dguas e energia® (prerrogativa legislativa). Reservou,
ainda, ao ente central da Federacao, (iii) a outorga de concessoes para pesquisa
e lavra de recursos minerais e de potenciais de energia hidraulica® (prerrogativa

de delegacio).

A Uniao também foi atribuido o monopdlio das atividades-chave
relacionadas a exploragao de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, tais como pesquisa e lavra, refino, importagao e exportacao, transporte e

também a concessao de permissdo a agentes privados para atuagao no setor.”

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; [...].

5 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]
IV - dguas, energia, informdtica, telecomunicagoes e radiodifusdo; [...].

6 Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de energia
hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento,
e pertencem a Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra.
§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere o
caput deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou concessio da Unido, no
interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede
e administragdo no Pais, na forma da lei, que estabelecerd as condicOes especificas quando essas
atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. [...]

7 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:
I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gis natural e outros hidrocarbonetos fluidos;
IT - a refinacdo do petroleo nacional ou estrangeiro;
Il - a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados bdsicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores;
IV - o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados bdsicos de
petrédleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto,
seus derivados e gds natural de qualquer origem;

(...)

12
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Acerca do regime constitucional de titularidade e gestao da

exploracao de recursos minerais leciona Alexandre de Moraes:

A Constituicdo Federal, em seu artigo 20, IX, estabelece que ‘sdo
bens da Unido os recursos minerais, inclusive os do subsolo’; em seu
artigo 176, que ‘as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos
minerais e o0s potenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragio ou
aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessiondrio a
propriedade do produto da lavra’; e, finalmente, em seu artigo 177,
que ‘constituem monopolio da Unido a pesquisa e a lavra das jazidas
de petrdleo e gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos’.

Assim, em relagio ao regime juridico desses bens, a Constituicao
Federal estabelece trés regras bdsicas:

- em relagdo a propriedade: o art. 20, IX;

- em relagdo a exploragdo de forma ampla: art. 176 e pardgrafos;

- em relagdo, especialmente, as atividades relativas ao petréleo e gis
natural.

Em qualquer dessas hipdteses, porém, o legislador constituinte
estabeleceu a dominialidade da Unido, no sentido dado por
Marcello Caetano, para quem ‘o dominio piiblico corresponderd,
pois, ao conjunto dos direitos reais que a Administracdo
Piblica tem por lei sobre o territdério e seus espacos, coisas
proprias nele individualizadas ou bens alheios, conferidos
para serem exercidos no regime peculiar do Direito Publico’.
Esse é o entendimento de Celso Bastos, para quem ‘as jazidas
petroliferas compoem a dominialidade puiblica. Sdo bens
publicos que integram o patrimonio da Unido’. Também Ives
Gandra, ao analisar o artigo 20, IX, da Constituicdo Federal,
afirma que ‘os recursos minerais sdo considerados bens da

§ 1° A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condicoes estabelecidas em lei.
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Unido’. No mesmo sentido, Pinto Ferreira, quando afirma que
‘0s recursos minerais sio bens piiblicos da Unido”. (Grifo nosso.)

Por outro lado, a Carta Federal deferiu aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios compensagoes e/ou participagoes financeiras no
resultado da exploracao de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para

fins de geracao de energia elétrica e de outros recursos minerais.’

Da interpretacao desse conjunto de dispositivos, instaurou-se celeuma
no que diz respeito a dicotomia de titularidade dos recursos naturais que sao
objeto de exploracao e das verbas de que trata o art. 20, § 1%, da CF, que, por
si, ja torna questionavel a afirmacgao categodrica invocada pelo requerente de
que os recursos sobre os quais incide a Lei 12.858/2013 seriam receita ptblica
originaria de estados e municipios, nao podendo ocorrer vinculagao a fim

especifico por meio de lei federal.

A posigao defendida pelo requerente ja foi adotada em precedente

do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento do MS 24.312/DF, no qual

8 MORAES, Alexandre de. Regime juridico da concessao para exploracao de petrdleo
e gas natural. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 37, n. 148, 2000.

9 Art. 20.
(...)
§ 1° E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participagdo no resultado da exploracdo de petroleo ou gds natural, de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensagdo financeira por essa exploragao.
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discutida a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para fiscalizagao, na
forma do art. 71, VI, da CF, dos repasses de royalties aos entes politicos
subnacionais, concluiu a Corte que os royalties “sdo receitas origindrias destes

ultimos entes federativos”.1°

O referido entendimento, contudo, sofreu recente reversao, no
julgamento da ADI 4.846/ES,!! quando se assentou que, “embora nio tenha sido
objeto de apreciagio pelo colegiado, constou na ementa do julgado uma imprecisio
técnica que da margem prima facie a atribuicio de titularidade das receitas dos
royalties, a luz de uma cisido entre propriedade dos recursos minerais e verbas

decorrentes de compensagio da exploracio econdmica desses bens”.

No voto condutor do acérdao, o Relator, Ministro Edson Fachin,
buscou afastar a confusao conceitual entre as classificagoes da receita quanto
ao vinculo que a origina (receitas derivadas e origindrias) e quanto a fonte de
receita (receitas proprias e transferidas), a qual identificou como causa da
imprecisao constatada no julgamento do MS 24.312. E concluiu, ao final, que
Y74 . . ~ . . . 7 . o~ .

as receitas de royalties sdo receitas origindrias da Unido, tendo em vista a
propriedade federal dos recursos minerais, e obrigatoriamente transferidas

aos Estados e Municipios”.

10 MS 24.312, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, D] de 19.12.2003.
11 ADI 4.846, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe de 17.2.2020.
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Este ultimo precedente deu melhor tratamento a matéria,
desfazendo o anterior imbroglio conceitual apontado pelo Ministro Edson

Fachin.

A propria definicao de royalty como “preco publico pago ao proprietdrio do
recurso natural ndo renovdvel que for extraido, inserido ou consumido por processo
produtivo”,? somada a inquestionavel dominialidade desses bens atribuida a

Uniao, nao deixam duvidas quanto a natureza de receita originaria da Unido.

Classifica-la assim ndo afasta a obrigatoriedade de sua transferéncia
aos estados e aos municipios, ja que se trata de determinagao constitucional
estabelecida no art. 20, § 1° — que se dd, como dita o dispositivo, nos termos
da lei. Desconstroi, no entanto, a premissa sobre a qual o requerente erigiu a

alegacao de ofensa a autonomia financeira dos entes subnacionais.

Portanto, certo é reconhecer que, conforme consignado na ementa da
ADI 4.846/ES, os royalties e participagOes especiais, por remunerarem a exploragao
de recursos pertencentes a Unido, sao receitas origindrias deste ente, as quais,

apos sua cobranga (pela Unido) e partilha (realizada nos termos da lei federal

12 SCAFF, Fernando Facury. Royalties Decorrentes da Exploracio de Recursos
Naturais ndo renovaveis: incidéncia e rateio federativo. 2013. Tese de Doutorado.
Tese (Livre-docéncia)-Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributdrio
da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, p. 137
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de que trata o art. 20, § 1°), assumem, em relacdo aos estados e municipios, a

natureza de verbas obrigatoriamente transferidas.

A esse respeito, confira-se o posicionamento de Fernando Scaff:

Desse modo, a despeito da CFEM ser classificada como uma receita
origindria do Estado (lato sensu), ela ndo se caracteriza como uma
receita origindria do Estado-Membro. Para os entes subnacionais
(Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios) da Federagio, a
receita da CFEM ¢é uma receita transferida, pois decorre de uma
arrecadagio de valores efetuada por um ente federativo, no caso a Unido,
através de uma autarquia federal (0 DNPM) e a eles transferida. Ndo se
trata de receita origindria dos Estados-Membros em razio de que a
Constituicdo estabeleceu que os recursos minerais, inclusive os do
subsolo, sdo bens da Unido (art. 20, IX). Logo, o que estd sendo explorado
ndo é o patriménio dos Estados-membros ou dos Municipios, mas o da
Unido. Para aqueles cabe o recebimento de uma parcela em dinheiro, paga
a titulo de compensagio financeira pela exploracio de recursos
minerais (art. 20, § 1°), vulgarmente conhecida como CFEM ou
royalty.?

No que respeita ao objeto desta agao, tal raciocinio leva a conclusao

de que a transferéncia dos recursos dos royalties para os estados e municipios

pode ser legitimamente condicionado por lei federal.

13

José Afonso da Silva, em comentario ao art. 20, § 1°, observa:

SCAFF, Fernando Facury. Compensacao Financeira pela Exploracao de Recursos
Minerais (CFEM): Natureza Juridica, Competéncia Normativa e Prescricao, Revista de
Direito do Estado, v. 3, 2006, p. 193.
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O § 1° do art. 20 assegura direito de participagio ou de compensagio as
entidades ali enumeradas, nos termos da lei. Regra, pois, de eficdcia
limitada e aplicabilidade dependente de lei - lei federal, por certo.™

A participacao de estados e municipios na exploracao de recursos
naturais, porque prevista em norma de eficicia limitada, fica sujeita ao

estabelecimento de restri¢Oes e requisitos na respectiva regulamentagao.

A condicionante questionada foi veiculada por lei ordindria federal,
e resulta de deliberacdo democratica, com participacao dos representantes
tanto do povo (Camara dos Deputados), como dos Estados (Senado Federal),

participagdo essa que € elementar do Federalismo e visa justamente a

manutengao do equilibrio federativo.®®

A autonomia financeira dos entes federativos definida e protegida
constitucionalmente nao € um fim em si mesma, mas instrumento da realizagao

dos interesses e necessidades dos cidadaos, que, no caso, por meio de seus

14  SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 7. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 262-263.

15  Na ligdo de Michel Temer sao trés os requisitos necessarios para a caracterizacao da
Federacdo: a descentralizacdo politica por meio de reparticdo constitucional de
competéncias, a participagao das vontades parciais na formac¢dao da vontade geral,
com a atuagdo do Senado como 6rgao assegurador do equilibrio dos interesses
federativos e a auto-organizacdo mediante a adogao de Constitui¢des e leis proprias.
(TEMER. Michel. Elementos de direito constitucional. 20.ed., rev. e atual.- Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p.59)
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representantes legitimamente eleitos, houveram por bem priorizar a realizagao

de investimentos sabidamente necessarios nas areas de educacao e saude.

A destinacao estabelecida pela norma impugnada atende ao interesse
publico primario de melhoria dos servigos publicos de educacao e saude,
carissimos a ordem constitucional, e que sao, a teor do art. 23, Il e V, da CF,
de competéncia comum de todos os entes federativos. Como se vera adiante,
também atende as nogoes de justica intergeracional que se aplicam a utiliza¢ao

de riquezas oriundas da exploragao de recursos naturais nao renovaveis.

A norma impugnada nao representa, portanto, violagdo do principio
federativo. Traduz, em realidade, balizamento do exercicio da autonomia dos

entes federativos em espago constitucionalmente permitido.

Também a tese de afronta ao equilibrio federativo parte do pressuposto
de que as compensagOes financeiras pela exploracao do petroleo constituiriam

receita propria dos estados e dos municipios produtores.

A esse respeito, o requerente invoca pacto havido nos trabalhos
constituintes, segundo o qual a compensacao financeira pela exploracao do
petrdleo devida aos estados produtores teria sido instituida como contrapartida

ao prejuizo que sofrem pela regra da imunidade das operagoes interestaduais
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com petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele

derivados (art. 155, § 22, X, “b”, da Constituicao Federal).

Os entes produtores ou confrontantes com pocos de petrdleo teriam
deixado de beneficiar-se do que passou a ser a regra geral, a qual destina aos
estados de origem a receita de ICMS, pela alegada razao de que seriam

compensados pela receita proveniente dos royalties.

O requerente argumenta que as disposi¢oes da Lei 12.858/2013
deixariam os estados produtores em desvantagem em relagao aos estados nao
confrontantes, por vincular recursos decorrentes das participagdes e compensagoes
financeiras, o que nao ocorreria com as receitas arrecadadas a titulo de ICMS,

que seriam desvinculadas.

O argumento nao procede.

Ajusta-se as inspira¢oes da época da elaboragao da Constitui¢ao de
1988 alguma certeza da singularidade da extracao do petroleo, mercadoria
decorrente menos das forcas economicas dos estados produtores do que de
vicissitudes geoldgicas, o que, somado ao consumo ser realizado maci¢camente

em todos os estados, justificaria regra especifica.
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A imunidade das operagoes interestaduais criada em 1988, momento
em que o ICMS ganhou sua moderna configuragao, pode também ser atribuida a
adequacao necessaria, precisamente, devido a defasagem do modelo de compensagao

financeira relativa a exploracao do petroleo, existente desde a década de 1950.

Os estados produtores beneficiam-se do pagamento dos royalties
desde a edigao da Lei 2.004/1953. Nao foram estes criados pelo constituinte de
1988. O argumento de que vieram como compensagao por perda de receita de
ICMS nao parece, portanto, exato. A excecgao criada na sistematica do ICMS é
que veio como forma de equilibrar os ganhos, em suas variadas acepgoes,

decorrentes da exploracao do petroleo.

Optou o constituinte por retirar parcela do que seriam, a partir dali,
ganhos dos estados mais diretamente beneficiados com a exploracao do
petrdleo. Considerando que até a CF/1988 o antigo ICM era tributo federal, a
preocupacao foi criar exce¢ao a regra geral do ICMS pela qual, ao invés de
beneficiar os estados ja agraciados com os royalties de petroleo, os demais
estados fossem favorecidos, conferindo, com isso, melhor equilibrio a

reparticao de rendas decorrentes dessa atividade economica.

No julgamento do MS 24.312/DF, o Ministro Nelson Jobim lembrou

o tom dos debates na Assembleia Constituinte (grifos nossos):
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O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM: Em 1988, quando se
discutiu a questdo do ICMS, o que tinhamos? Houve uma grande
discussio na constituinte sobre se o ICMS tinha que ser na origem ou
no destino. A decisio foi que o ICMS tinha de ser na origem, ou seja,
os estados do Sul continuavam gratuitamente tributando as
poupangas consumidas nos estados do Norte e do Nordeste. Ai surgiu
um problema envolvendo dois grandes assuntos: energia elétrica —
recurso hidricos — e petroleo. Ocorreu o seguinte: os estados onde
ficasse sediada a produgio de petroleo e a produgio de energia elétrica
acabariam recebendo ICMS incidente sobre o petroleo e energia
elétrica. O que se fez? Participei disso diretamente, lembro-me que era,
na época, o Senador RICHARD quem defendia os interesses do Estado
do Parand e o Senador ALMIR GABRIEL quem defendia os interesses
do Estado do Pard, além do Rio de Janeiro e Sergipe, em relagio as
plataformas de petroleo. Entdo, qual foi o entendimento politico
naquela época que deu origem a dois dispositivos na Constituicio?
Dai por que preciso ler o § 1° do Art. 20, em combinag¢do com o
inciso X do art. 155, ambos da Constituicdo Federal. O que se
fez? Estabeleceu-se que o ICMS ndo incidiria sobre operacdes
que se destinassem a outros estados — petrdleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos, gasosos e derivados e
energia elétrica —, ou seja, tirou-se da origem a incidéncia do
ICMS. Vejam bem, toda a produgio de petrdleo realizado no
Estado do Rio de Janeiro, ou toda producdo de energia elétrica,
0 Parana e no Pard, eram decorrentes de investimentos da
Unido, porque o monopdlio era da Unido. Toda a arrecadagio
do Pais contribuiu para aquela produgio. [...]

(MS 24.312/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, 19.2.2003,
D], 19.12.2003.) - Grifo nosso.

E preciso lembrar também, a esse respeito, que a interpretagao
histdrica auxilia, mas ndo vincula de forma alguma a aplicagdo das normas

constitucionais, cujo contetdo nao se resume a intensao do legislador.
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Ainda que se pudesse reconhecer a imbrica¢ao entre a previsao do
art. 20, § 1%, da CF e a alteragao da incidéncia do ICMS sobre petroleo promovida
pelo CF de 1988, nao se extrai dai uma justificagao perene da existéncia dos
royalties que sirva de parametro constitucional das condi¢oes de sua partilha,

que vede a vinculagao de parte dessas receitas a despesas especificas.

H4 de se admitir que a exploragao de recursos naturais gera, para
estados e municipios, receitas que, em alguma medida, ja& compensam a perda
de arrecadagdo por meio do ICMS pago sobre a produgdo de petrdleo,’ tais
como a arrecadagao de impostos sobre o consumo que se incrementa com o
aumento populacional nos territdrios confrontantes decorrente da instalagao

de facilidades de exploragao do petroleo.

Sob outro prisma, o0 requerente sustenta, ainda, que, por vincular
aos gastos com saude e educagao as verbas cuja gestao deveria estar orientada
a recuperacao dos danos e prejuizos gerados aos entes confrontantes pela
exploracdo dos recursos naturais em seus territorios, a Lei 12.858/2013
frustraria a natureza da participagao financeira prevista no art. 20, § 1% da
Constituicao Federal, a qual entende ter carater puramente indenizatorio.

16 (...)a instalagido da industria petroleira, em qualquer de suas atividades, ji contribui para
aumentar consideravelmente a arrecadagdo de impostos municipais e estaduais, especialmente

o ICMS. (BERCOVICI, Gilberto. Direito econdomico do petroleo e dos recursos
minerais. Editora Quartier Latin do Brasil, 2011, p. 338)
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Nao se desconhece que parte da doutrina, de fato, orienta-se no
sentido de que a interpretacgdo juridica da natureza dos royalties partiria do
conceito de compensacao, quer pela utilizagao do territorio explorado, quer

pelos efeitos negativos derivados das operacdes petroliferas.

Esse posicionamento parece encontrar guarida no julgamento
paradigma do Supremo Tribunal Federal sobre o tema. Basta lembrar que o

Ministro Sepulveda Pertence, no voto condutor do acérdao, indica que:

Com efeito, a exploracdo de recursos minerais e de potenciais de
energia elétrica é atividade potencialmente geradora de um sem
niimero de problemas para os entes publicos, especialmente para os
municipios onde se situam as minas e as represas. Problemas
ambientais — como a remog¢do da cobertura vegetal do solo, poluigio,
inundagdo de extensas dreas, comprometimento da paisagem e que
tais —, sociais e econdmicos, advindos do crescimento da populagio e
da demanda por servicos piiblicos.

(RE 228.800, Rel. Min. Septlveda Pertence, Primeira Turma,
julgado em 25.9.2001, D] de 16.11.2001.)

Também quando do deferimento da Medida Cautelar na ADI 4.917/
DF, a Ministra Carmen Lucia, sustentou que os royalties do Petroleo e Gas
Natural teriam natureza juridica de indenizacdo em decorréncia dos danos

causados pela atividade extrativista:

Os royalties fixados na legislagio em wvigor constituem uma
compensagdo financeira dada aos Estados e Municipios produtores e
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confrontantes em razio da exploragio do petréleo em seu territorio.
Devido a sua natureza indenizatdria, os royalties incorporam-se as
receitas origindrias destes mesmos entes, inclusive para efeitos de
disponibilidade futura. Trata-se, portanto, de uma receita certa, que,
em vdrios casos, foi objeto de securitizacdo ou operagdes de
antecipacdo de recebiveis. A alteragio desta realidade juridica afronta
o disposto no inciso XXXVI do art. 50 e o principio do equilibrio
orcamentdrio previsto no art. 167, ambos da Constituicdo Federal...
(STF, ADI 4917 MC/DF)

A posigao nao é, contudo, indisputavel, considerando que o proprio
dispositivo constitucional atribui func¢ao dual as transferéncias de verbas de

que trata o art. 20, § 1°

No trecho de José Afonso da Silva ja colacionado acima, consigna-se:

O § 1° do art. 20 assequra direito de participagio ou de
compensagdo as entidades ali enumeradas, nos termos da lei. Regra,
pois, de eficacia limitada e aplicabilidade dependente de lei — lei
federal, por certo. Trata-se de lei ordindria, ndo de lei
complementar. A andlise do texto mostra (a) o direito
previsto: participacdo ou compensacgdio; a alternativa “ou” é
signo normativo, porque define o objeto do direito
alternativamente: uma ou outra; nio se ddo participacio “e”
compensagdo conjuntivamente; a compensagdo so cabe se ndo
for possivel a participagdo; a participacdo no resultado da
exploragdo mineral tem jd por si sentido compensador; (...)."

17 SILVA, José Afonso da. Op. cit, p. 262-263.
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A esse respeito, € preciso reconhecer que a compensacao financeira
nao tem por medida a necessidade de reparacao de dano ou prejuizo, ja que a
sua base de calculo nao leva em conta, em qualquer grau, o impacto causado
no meio ambiente,'® assim como qualquer indice de aumento populacional ou da
pressao local pela prestagao de servigos publicos.” Ha, de fato, um componente
compensatorio, pelo qual se busca amenizar impactos das mais variadas ordens,

que resultam da exploracao de recursos naturais nos locais em que ocorrem.

Dai haver o constituinte determinado o direcionamento obrigatdrio
de compensacao aos entes federados diretamente afetados, inclusive de parcela

de direito da Uniao, proprietaria do subsolo, quando a exploragao ocorre

18 Sobre o tema, vale consignar que “(...) o mais importante para se determinar a natureza
juridica desses institutos foi a determinagio legal de que o valor a ser pago a titulo de
compensacdo financeira deve ser calculado em fungdo do faturamento, uma vez que a
denominada base de cilculo da CFEM ndo possui qualquer relagcdo com as perdas ambientais a
que alude implicitamente o constituinte”. SILVEIRA, Renata Abrantes da et al. Aspectos
juridicos da compensacao financeira pela exploragao de recursos minerais-CFEM.
2010. Tese de Doutorado Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, p. 94.
Disponivel em: http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/args/cp140531.pdf,
acesso em 10.9.2020.

19 Nido faz sentido compensar estados e municipios pela necessidade de aumentar a oferta de
servigos publicos para fazer frente a maior demanda provocada pelo aumento da populagio,
que, por sua vez, decorreria da atragdo de migrantes provocada pela industria petrolifera. Ndo
hé evidéncias de que a populagido dos municipios que recebem mais royalties e participagoes
especiais cres¢a mais rapidamente que a dos demais municipios. E, mesmo que ocorra o
aumento da populagio, a atividade de extracdo, ao aumentar a circulagio de renda no
municipio, permite um aumento da arrecadagdo. (DE FREITAS, Paulo Springer. Rendas do
petroleo, questio federativa e instituicio de fundo soberano. Senado Federal,
Centro de Estudos da Consultoria, 2009, p. 50.)
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territorialmente. Previu, também, a transferéncia de parcela dos recursos aos

demais entes, ainda que, em seus territorios, nao ocorra exploragao.

No entanto, quando a exploracao ¢ maritima, a interpretacao defendida
pelo requerente esbarra em outras contradi¢oes. Conforme aponta Bercovici,
a aparente logica que invoca a participagao tmica e exclusiva dos entes diretamente
envolvidos na exploracao de modo algum se sustenta nos casos em que a
partilha ocorra relativamente a exploragao na plataforma continental, na zona

econOmica exclusiva ou no mar territorial:

Os royalties do petrdleo, no entanto, nio podem ser compreendidos
como uma compensagio pela exploracdo de recursos minerais nos
territorios dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Afinal, se
forem compensagdo, a partilha dos recursos arrecadados ndo faria o
menor sentido no caso da exploragdo de petroleo e gds natural na
plataforma continental, na zona econdémica exclusiva ou no mar
territorial, cujos recursos naturais pertencem a Unido?°

Ainda, como salienta Alexandre Coutinho Silveira:

Em wverdade, e considerando que os debates ora travados no
Supremo Tribunal Federal dizem respeito majoritariamente a
exploragido maritima, esses argumentos tornam-se fragilissimos,
porque nem Estados nem Municipios serdo responsdveis pelos
danos ambientais 14 ocorridos; e tampouco seus territdrios se

20 BERCOVICI, Gilberto. Direito economico do petréoleo e dos recursos minerais.
Quartier Latin: Sao Paulo, 2011, p. 341
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estendem até o mar, pelo que ndo arcardo com parte da variagdo da
densidade populacional; e a parte que efetivamente enfrentardo
poderd e deverd ser enderecada com as receitas tributdrias, que esse
aumento populacional necessariamente trard.*!

Assim, por tratar somente da vinculagao de receitas oriundas das
participagoes em exploracao de petroleo e gds natural na plataforma
continental, territério da Unido, ndo decorre da Lei 12.858/2013 a alegada
subversao da fungao compensatoria das participagdes previstas no art. 20, §1°,

da Constituicao Federal.

Os royalties nao se limitam a contrabalancear as consequéncias danosas
causadas pelo setor de petrdleo e gas ao meio ambiente, as finangas publicas e
a sociedade atual, considerando-os, igualmente, como um instrumento de

promocao de justica intergeracional, conforme afirma parte da doutrina:

(...) com frequéncia uma confusdo interpretativa sobre a natureza
deste instrumento: em especial, os royalties ndo devem ser
interpretados como uma compensacdo sobre os impactos negativos
do adensamento causados pela acelerada dindmica de crescimento
das dreas produtoras de petrdleo e gds natural. Afinal, existem
instrumentos cldssicos para isso: o adensamento provoca um
incremento na renda que se reverte em uma maior base de
arrecadagio. Alternativamente os royalties distribuidos aos estados
e municipios tém como funcio equacionar um problema de

21  SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. Governang¢a publica de royalties: federalismo
fiscal e futuras gerac¢des. 2016. Tese de Doutorado. Universidade de Sao Paulo, p. 231
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justica intergeracional, ou seja, compensd-los de uma trajetoria
econdomica baseada em um “recurso ndo-renovdvel”, por isso
a necessidade de atrelar sua aplicacido a investimentos pro-
diversificagio produtiva.

Sob essa perspectiva, a destinagao dada a esses valores deve estar
orientada por uma nogao de solidariedade para com as geragoes futuras, de
forma a nao as excluir por completo do proveito economico resultante da
exploragao de recursos nao renovaveis. Como ressaltado pelo Min. Ayres
Britto, os recursos minerais “sio da Nacio, esta enquanto realidade atemporal,

incorporando, a um so tempo, a ancestradilidade, a comtemporineidade e a posteridade”. 23

Sob essa Otica, a vinculagdo promovida pela Lei 12.858/2013,
destinando recursos para educagao e satide, areas com grande potencial de

geracao de desenvolvimento futuro, € mais do que justificada.

A Constituicao consagra, em diversos dispositivos, valores que se
projetam para as futuras geragoes, sendo os exemplos mais comuns: (i) os
objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil, previstos no art. 3,
de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, de garantir o desenvolvimento
nacional, de erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades

22 SERRA, Rodrigo & Patrao, Carla. 2003. Impropriedades dos critérios de distribuicao
dos royalties no Brasil. In: Piquet, Rosélia. Petrdleo, royalties e regido. Rio de Janeiro,
Garamond, 2003. pp. 185-218.

23 ADI 3273, Rel. Min. Carlos Britto, Rel. p/ Acérdao: Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j.
16.3.2005, D] 02.3.2007.
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sociais e regionais e de promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao, e (ii) a previsao
contida no art. 225 acerca da preservagao do meio ambiente para as geragoes
futuras, bem como o preambulo constitucional que orienta a interpretacao
constitucional segundo valores como a fraternidade, a solidariedade, a igualdade

e a harmonia social.

Ainda nas palavras do Ministro Ayres Britto:

Mais do que ser a Lei Fundamental do Estado e de todo o povo
brasileiro, a Constituicio é a Lei Fundamental de toda a nacdo
brasileira. Sabido que a nacgdo, por ser a linha invisivel que
faz a costura da unidade entre o passado, o presente e o
futuro, € instituicdo que tanto engloba o povo de hoje como o
povo de ontem e o povo de amanhd. Logo, a semelhanca de
cada familia em particular, nacdo é um misto de idéia e
sentimento que faz a contemporaneidade ndio perder de vista
a ancestralidade nem deixar de se antenar com a posteridade
(“A nagdo é uma alma; um principio espiritual”, disse Renan).?*

Os mecanismos do federalismo fiscal ndo devem escapar dessas
balizas, prestando-se ao atendimento das finalidades dos entes federativos,
de forma a propiciar nao apenas justica entre diferentes regides, mas também

entre diferentes geragoes.

24  BRITTO, Carlos Ayres. O humanismo como categoria constitucional. Belo Horizonte:
Férum, 2012. p. 99
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Nesse passo, ganha relevo a func¢ao das normas de direito financeiro
para instrumentalizar a utilizagao adequada dos recursos arrecadados em prol
do bem comum. E assim que “a justica financeira, em seu viés redistributivo, pautada
no principio da solidariedade, funda-se no compromisso inter e intrageracional da busca
pela melhoria das condigoes de vida da populagio. Passa, portanto, pela garantia de
efetivacdo dos direitos fundamentais, com efeitos intertemporais. Afinal, as condigoes
herdadas pelas geragoes futuras dependem substancialmente da qualidade de vida

usufruida pelas geracdes atuais.”*

E, sem duavida, entre os dos fatores que mais contribuem para a
melhoria da qualidade de vida da populagdo, com reflexos no seu nivel de
desenvolvimento civilizatério presente e futuro, sao os investimentos realizados

em educacao e saude.

A Lei 12.858/2013 representa legitima iniciativa de dar aos royalties
destinagao condizente com a natureza especial dessa receita, pois sao despesas
virtuosas, que tendem a gerar valor futuro, do qual haverao de se beneficiar

as futuras geragoes.

25  ASSUNCAO, Matheus Carneiro. Reparti¢ao das receitas de royalties do pré-sal: em
busca da justica entre regides e gera¢des. Revista Tributaria e de Finangas Publicas.
vol. 123. ano 23. p. 225-240. Sao Paulo: Ed. RT, jul.-ago. 2015.
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Em face do exposto, opina o PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA pela improcedéncia do pedido.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente
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