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proposta pelo Senador Pedro Simon, e o federalismo cooperativo adotado pelo Brasil.
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isonomia) e a destinacdo de recursos por meio de fundos ¢ um dos instrumentos para a
efetivagdo dessa isonomia. Além disso, o texto aborda os reflexos do julgamento das
ADIs 875, 1987, 2727 e 3242 na distribuicdo dos recursos prevista no novo marco
regulatorio.
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1. Introduciao

Muito se discutiu nos ultimos meses sobre o novo marco regulatério do petroleo e do
gas. Um verdadeiro alarde foi feito ap6s o envio do projeto de lei de autoria do Poder
Executivo a Camara dos Deputados — Projeto de Lei da Camara n° 7/2010.

No Rio de Janeiro e no Espirito Santo, milhares de pessoas foram as ruas protestar
contra a alteracdo da forma de distribuicdo dos royalties sob a alegagdo de que a nova
legislagdo quebraria esses estados.

Apo6s a aprovagdo do projeto de lei pelo Senado, os discursos eloquentes se voltaram
para a declaracdo de inconstitucionalidade da norma pendente — até 0 momento em que
produzido este artigo — de nova andlise da Camara e san¢do pelo Presidente da
Republica. Depois de inimeras emendas e discussdes legislativas, nem mesmo o Poder
Executivo federal ficou satisfeito com a aprovagao do projeto.

Tamanha “paixdo” por esse tema se justifica diante da cifra bilionaria que o Governo
Federal e, por consequéncia, as demais unidades da federagdo esperam obter com a
descoberta e a viabilidade da exploragdo do petréleo e do gas na camada do pré sal.

Mas o que existe de juridico nesses acontecimentos? A alteragdo na forma de
distribuicao dos royalties ¢ inconstitucional? A declaracdo de inconstitucionalidade, sem
pronuncia de nulidade, do art. 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2°, e 3°, e do Anexo Unico, da Lei
Complementar n® 62/1989, afeta o novo marco regulatorio?

A andlise da distribuicdo de recursos para os estados e municipios ndo pode ser
realizada sem um profundo estudo do federalismo brasileiro. A constitucionalidade ou
ndo da norma em comento passa pela avaliagdo da forma de Estado adotada na
Constitui¢ao de 1988.

Esse ¢ o estudo juridico isento que se pretende fazer no presente artigo, sem a inser¢ao
nas apaixonadas discussdes promovidas por politicos do estado A ou B que buscam, na
realidade, abocanhar as grandes cifras decorrentes da exploragdo do petrdleo na camada

do pré sal.



2. A abertura do mercado de exploracio do petroleo e a distribuicao dos royalties
prevista na Lei n® 9.478/97

A Constituigdo de 1988 ¢ expressa ao afirmar que os recursos minerais, inclusive os do
subsolo, e os recursos naturais da plataforma continental sdo bens da Unido (art. 20, V e
IX). A ela cabe legislar privativamente sobre os recursos minerais (art. 22, XII). Ao
concessionario que explora os recursos minerais ¢ garantida a propriedade do produto
da lavra (art. 176, caput).

Aos estados, Distrito Federal e municipios, restou assegurado pelo texto constitucional
o direito de participar no resultado da exploracdo do petroleo ou gés natural obtido no
respectivo territdrio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica
exclusiva (art. 20, § 1°).

Desde a Emenda Constitucional n® 6/95, a exploracdo do petrdleo e do géas natural
deixou de ser atividade de monopolio absoluto da Unido. Essa foi uma das varias
emendas editadas com o propdsito de promover a abertura de setores da economia a
livre competi¢do, reduzindo-se a participagdo do Estado. A este caberia a regulagdo e a
fiscalizacdo desses setores por meio das agéncias reguladoras.

A partir dessa emenda, as atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petrdleo e gas
natural, a refina¢do, a importagdo e exportacdo 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°).

Nesse contexto, o Brasil necessitava instituir um marco regulatdrio para o novo modelo
de exploracao do petroleo e do gas natural. Foi editada, entdo, a Lei n°® 9.478/97, que
regulamentou a contratagdo das empresas estatais e privadas, instituiu a agéncia
reguladora responsavel fiscalizagdo e normatizagdo da atividade e dispds acerca dos
recursos advindos da concessdo das atividades de exploragdo do petroleo e do gas
natural.

E bom observar que, nesse momento histérico, o preco do barril do petroleo era
relativamente baixo. O pais ndo possuia tecnologias tdo avancadas para a exploragdo do
produto e os riscos dessa exploracdo eram elevados. A empresa interessada em realizar
a lavra do produto poderia celebrar o contrato de concessdao com a Unido, depreender
um grande volume de recursos e, ao final, poderia ndo extrair petroleo ou gas suficiente

para cobrir seus custos (art. 26 da Lei n® 9.478/97").

Y Art. 26. A concessdo implica, para o concessionario, a obriga¢@o de explorar, por sua conta e risco e, em
caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade
desses bens, apos extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das
participagdes legais ou contratuais correspondentes.



Nesse cenario, a remuneracdo da Unido, proprietaria do recurso mineral, consistia no
pagamento de bonus de assinatura, royalties, participacdo especial e pagamento pela
ocupagdo ou retencao de area.

Os royalties sao a principal forma de remuneragdo pela exploragdo do recurso mineral,
uma vez que incidem sobre o resultado da produgio®.

Hoje, nos termos da Lei n° 9.478/97, as empresas exploradoras pagam a titulo de
royalties 10% (dez por cento) do valor de toda producdo. Metade desse valor ¢
distribuido conforme previsto na Lei n® 7.990/89 e a outra metade conforme consta do
art. 49 da Lei n® 9.478/97.

Esse percentual pode ser reduzido para 5% (cinco por cento) tendo em conta os riscos
geologicos, as expectativas de producdo e outros fatores pertinentes (art. 47, § 1°, da Lei
n° 9.478/97°). Caso haja a reducdo do percentual, a distribui¢io dos 5% (cinco por
cento) serd feita nos termos da Lei n° 7.990/89 e o que passar de 5% (cinco por cento)
sera nos termos da Lei n® 9.478/97 (arts. 48 e 49, caput, da Lei n® 9.478/97%).

A Lei n® 7.990/89 prevé, para os produtos extraidos da plataforma continental, a
seguinte divisdo: 1,5% (um e meio por cento) aos Estados e Distrito Federal e 0,5%
(meio por cento) aos Municipios onde se localizarem instalagcdes maritimas ou terrestres
de embarque ou desembarque; 1,5% (um e meio por cento) aos Municipios produtores e
suas respectivas areas geoeconomicas; 1% (um por cento) ao Ministério da Marinha; e
0,5% (meio por cento) para constituir um fundo especial a ser distribuido entre os
Estados, Territérios e Municipios, perfazendo o total de 5% (cinco por cento) da
producdo.

J& a distribuicdo prevista no art. 49 da Lei n° 9.478/97 considera os royalties que
ultrapassem os 5% (cinco por cento) destinados a distribuicdo acima apresentada. Ela
ocorre, para a lavra situada na plataforma continental, da seguinte forma: 22,5% (vinte e

dois e meio por cento) aos estados produtores; 22,5% (vinte e dois € meio por cento) aos

? Nos termos do art. 2°, XIII, do PLC n° 7/2010, os royalties sdo “compensa¢do financeira devida aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administragdo direta da Unido, em
funcdo da producdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de
partilha de produgéo, nos termos do § 1° do art. 20 da Constitui¢@o Federal”.

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

* Art. 48. A parcela do valor do royalty, previsto no contrato de concessdo, que representar cinco por
cento da produgdo, correspondente ao montante minimo referido no § 1° do artigo anterior, sera
distribuida segundo os critérios estipulados pela Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

Art. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco por cento da producdo terd a seguinte
distribuigao:



municipios produtores; 15% (quinze por cento) ao Ministério da Marinha; 7,5% (sete e
meio por cento) aos municipios afetados por embarque e desembarque do produto; 7,5%
(sete e meio por cento) ao Fundo Especial de todos os estados e municipios (7,5%); e
25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para amparo a
pesquisa relacionada a industria do petrdleo e a recuperacao de danos causados ao meio
ambiente por essas indlstrias.

Como se V€, no cenario atual da Lei n® 9.478/97, se considerarmos que o montante dos
royalties pagos pelas empresas exploradoras de petrdleo e gas natural ¢ de 10% (dez por
cento) em todos os contratos de concessdo para a extragdo na plataforma continental,
verificaremos que aos estados e municipios considerados “produtores” e aqueles que
recebem as embarcagdes dos produtos em seus portos sdo destinados 57,5% (cinqiienta

e sete e meio por cento) de todos os royalties pagos.

3. O pré-sal e o0 novo marco regulatério (Projeto de Lei da Camara n° 7/2010
aprovado pelo Senado com emenda Pedro Simon)

A necessidade de se promover um novo marco regulatorio da exploragdo do petroleo e
do gés natural decorre do esperado aumento na producdo desses recursos em razio da
descoberta e da existéncia de recursos tecnoldgicos para a explora¢do na camada do pré
sal.

A descoberta desses reservatorios significa, segundo o proprio Governo Federal’, uma
mudanga do patamar das reservas petroliferas do Brasil. Se em cem anos o Brasil
descobriu o equivalente a 14 (quatorze) bilhdes de barris de reservas, s6 nas bacias do
pré sal de Santos e do Espirito Santo calcula-se que hé de 8 (oito) a 12 (doze) bilhdes de
barris. Além disso, a taxa de sucesso nesses pocos, até o0 momento, considerando-se os
pogos ja perfurados pela Petrobras, varia de 87% (oitenta e sete) a 100% (cem por
cento).

Desse modo, a explorag@o do petréleo na camada do pré sal representa uma significativa
redugdo do risco exploratdrio em um momento em que o prego internacional do petréleo
esta relativamente alto, o que gera uma alta rentabilidade na exploracao.

Com isso, a edicdo de um novo marco regulatorio se justifica diante da redugdo dos
riscos dos futuros concessionarios exploradores dessa riqueza. Estes, em contrapartida,

conferirdo a Unido e aos entes federados uma maior participagdo nos resultados.

: http://www.slideshare.net/BlogDoPlanalto/marco-regulatrio-do-prsal-1933118



O Projeto de Lei da Camara n° 7/2010 foi aprovado no Senado Federal com a emenda n°
24/Plenario, de autoria do Senador Pedro Simon.

Com relagdo a distribuicdo dos royalties decorrentes do resultado da exploragdao na
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, essa emenda
consignou que, “ressalvada a participacdo da Unido, bem como a destinagdo prevista na
alinea ‘d’ do inciso II do art. 49 da Lei n° 9.478, de 1997, a parcela restante sera
destinada da seguinte forma: (a) 50% (cinquenta por cento) para a constitui¢ao 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 (b) 50%
(cinquenta por cento) para constituicdo de fundo especial a ser distribuido entre todos os
Municipios, de acordo com os critérios de reparticdo do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM).

Em outras palavras, no novo marco regulatério mantiveram-se todas as parcelas
destinadas a Unido e aos municipios afetados pelas operagdes de embarque e
desembarque de petroleo e gas natural, mas alterou-se drasticamente a participacdo dos
estados e municipios “produtores” na distribuicdo dos royalties e participacdes
especiais. Os 45% (quarenta e cinco) por cento da parcela prevista no art. 49 da Lei n°
9.478/97 que pertenciam aos estados e municipios “produtores” deixaram de existir e
passaram a ser repartidos igualmente para a constitui¢ao de dois fundos.

Para evitar a dréstica e repentina perda de recursos por esses estados e municipios com a
alteracdo prevista pelo novo marco regulatério, a emenda promovida pelo Senador
Pedro Simon instituiu uma compensag¢ao, qual seja, a Unido deve promover o repasse de
recursos correspondente a diferenga entre as receitas recebidas pelos estados e
municipios “produtores” no periodo imediatamente anterior a nova forma de

. . .~ . . r 6
distribuicao dos royalties e os recursos recebidos com a nova formula’.

4. A nova formula de distribuicio dos royalties e seus aspectos constitucionais
O novo marco regulatorio aprovado pelo Senado e pendente — até a data da producdo

deste artigo — de nova andlise pela Camara e sancdo pelo Presidente da Republica ndo

®§ 1° A Unido compensard, com recursos oriundos de sua parcela em royalties e participacdes especiais,
bem como do que lhe couber em lucro em 6leo, tanto no regime de concessdo quanto no regime de
partilha de produgdo, os Estados e Municipios que sofrerem redugdo de suas receitas em virtude desta
Lei, até que estas se recomponham mediante o aumento de produgdo de petroéleo no mar.



encontra vicio de constitucionalidade no ponto em que reduz a participacao dos estados
e municipios “produtores” na distribui¢do dos royalties.

Primeiramente, ndo se esta aqui a tratar da distribuicdo de um produto efetivamente
produzido pelo municipio X do estado Y, mas de recursos minerais que sdo bens da
Unido. Em seguida, ndo se pode dizer que os estados € municipios “produtores” sofrem
prejuizo com a exploragdo do petrdleo e do géas na plataforma continental. Por ultimo, a
Constituicao de 1988 determina a criacdo de um federalismo cooperativo que tem como
um de seus escopos a realizacdo da justica social inter regional. Passa-se a andlise de

cada um desses pontos.

4.1. Os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva
sdo bens da Unido

A indica¢do do artigo “produtor” ao longo do presente estudo vem sendo utilizada entre
aspas de forma proposital. Os estados e municipios mais proximos dos pontos de
explora¢do de petroleo e gas natural na plataforma continental vém sendo designados
pela imprensa, politicos e por eles proprios como “produtores de petroleo”.

E certo que a propaganda ¢é a alma do negdcio, mas nio é e nem deve ser a esséncia ou o
fato que constitui a natureza juridica de todas as coisas.

Importante reforgar e deixar bem claro nessa analise que os recursos minerais e todos os
recursos naturais da plataforma continental e da zona economica exclusiva sdo bens da
Unido, conforme redacdo expressa do art. 20, V e IX, da Constitui¢do. Os estados e
municipios brasileiros ndo produzem nem sdo proprietarios das riquezas existentes na
plataforma continental.

Para os estados e municipios que, coincidentemente, sem nenhum mérito proprio, foram
dotados de recursos naturais mais lucrativos, a Constitui¢do conferiu o direito de
receber uma participag¢do no resultado da explorag@o de petrodleo ou gas natural ou uma
compensagcio financeira por essa exploracio (art. 20, § 1°)’.

E essa participagdo estd sendo garantida pelo novo marco regulatorio, porquanto o
projeto de lei aprovado pelo Senado ndo altera a parcela destinada aos municipios

afetados pelas operagdes de embarque e desembarque de petréleo e gés natural prevista

7 § 1°- E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a
orgdos da administragdo direta da Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petréleo ou gas
natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensacgao financeira por essa exploragao.



no art. 49, I1, d, da Lei n® 9.478/97 e nao exclui nem revoga a forma de divisdo prevista
na Lei n° 7.990/89, que conforme observado acima destina um volume consideravel de
recursos aos estados e municipios considerados “produtores” e onde se localizam as
instalacdes maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque do recurso extraido.

Assim, o novo marco regulatorio, ao dispor acerca da distribui¢do dos royalties devidos
pela exploragdo de petrdleo e gas na plataforma continental, cumpre o comando do art.
20, § 1° da Constituigdo, pois confere aos estados e municipios geograficamente
proximos a plataforma continental e que recebem o embarque e desembarque dos

produtos uma participacdo adicional no resultado da exploragao.

4.2. Nao ha prejuizo aos estados e municipios com a exploracio de petroleo e gas
na plataforma continental

E certo que a participacio total desses estados e municipios serd menor no novo marco
regulatorio. Esse fato, contudo, ndo € suficiente por si so para determinar qualquer vicio
de constitucionalidade da nova regra, especialmente quando se constata que os
vocabulos “participacdo” e “compensacdo”, constantes do art. 20, § 1°, da Constituicao,
referem-se 4 mesma coisa”.

A natureza juridica da partilha de receitas provenientes da exploragao de petroleo ou gas
natural ja foi debatida pela doutrina e pelo Supremo Tribunal Federal. Nao se trata de
tributo’, nem de prego piblico'’, mas de verba de natureza indenizatéria, conforme
defendem Ricardo Lobo Torres, Kiyoshi Harada e Regis Fernandes de Oliveira''.

No julgamento do RE 228.800, o Ministro Sepulveda Pertence observou em seu voto
que “a compensacdo financeira se vincula, a meu ver, ndo a exploracdo em si, mas aos
problemas que gera”, ou seja, a compensagao financeira indicada no § 1° do art. 20 da
Constituicdo destina-se a promover a repara¢ao dos danos advindos da exploragdo dos

recursos minerais.

® «“Cremos que o constituinte ndo foi técnico ou juridicamente preciso, ao utilizar os termos constantes do
§ 1° do art. 20 da CF. Ambos quiseram referir-se 2 mesma coisa, ou seja, quando houver a exploracdo
mineral ou de energia elétrica, dos resultados financeiros dai advindos havera a divisdo (partilha ou
compensacdo) entre os entes federados (...). Logo, entendemos que o constituinte utilizou duas palavras,
sem dar-lhes contetido especifico e juridico, querendo dizer que, nas hipoteses mencionadas, havera
divisdo dos resultados da producdo”. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2°
edigdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, pp. 228-229.

° RE 228.800 ¢ HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 11* edigdo. Séo Paulo: Atlas, 2003, p.
72.

10 TORRES, Heleno Taveira. A compensagdo financeira devida na exploracdo de petroleo e recursos
minerais e na geracdo de energia elétrica. Cadernos de Direito Tributario — RDT, v. 74/69.

1 OLIVEIRA, Op. cit., p. 226.



Essa interpretacdo indica que os estados e municipios “produtores” s6 devem ser
indenizados se a exploracdo do petroleo ou gés natural for potencialmente causadora de
danos.

No caso da exploracdo petrolifera na plataforma continental, ¢ dificil encontrar uma
justificativa para a realiza¢do da compensag¢@o prevista no dispositivo constitucional em
referéncia. Isso porque, a atividade econdmica ocorre ha muitos quilometros da costa,
muito distante do territorio desses estados e municipios. Nessa hipotese, ndo ha falar em
perda de parcela do territério ou em dano ambiental direto, como ocorre, por exemplo,
na constru¢do de usinas hidrelétricas.

Os graves danos ambientais que poderdo advir de um acidente na exploracdo de
petroleo na plataforma continental ndo serd de responsabilidade dos estados ou
municipios nem os atingirdo de forma direta e exclusivamente. Um vazamento de
petroleo, por exemplo, poderd contaminar uma extensa area do Oceano Atlantico, mas
ndo contaminard direta e exclusivamente o estado ou o municipio que recebe as
embarcagoes.

Nao ¢ por outra razdo que Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma: “menos aceitavel ¢
que faca jus a uma participa¢do quando a exploracdo se der na plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva, que ndo integram o territorio”'?,

Assim, também sob esse enfoque, ndo ha razdes juridicas para se defender que os
estados e municipios “produtores” tém o direito constitucionalmente assegurado de
receber uma compensa¢do ou participagdo desproporcionalmente maior do que os
demais estados e municipios em razdo da produgdo petrolifera na plataforma

continental.

4.3. O federalismo cooperativo e a promoc¢ao da igualdade inter regional por meio
de fundos

A distribui¢do mais equanime dos recursos provenientes de bens pertencentes a Unido €
um importante instrumento para a promogao da igualdade inter regional da Republica
Federativa do Brasil.

A Constituicdo de 1988 adotou a forma federativa de Estado. No estudo das
classificagdes e caracteristicas do federalismo, identifica-se a existéncia de duas
categorias de Estado Federal, conforme o modo pelo qual se organizam: o federalismo

dual e o federalismo por integra¢do ou cooperativo.

12 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva,
1993. V. 1, p. 154.



No federalismo dual, como bem ensina José Mauricio Conti'®, h4 uma rigida separagéo
entre o poder central e os estados federados. Nao hé qualquer interpenetracdo de
atribuigdes, competéncias e distribuicdo de receitas.

Por outro lado, no federalismo por integragdo ou cooperativo, ndo hd a fixacdo de
esferas de competéncias absolutamente distintas, as esferas se comunicam e se auxiliam
mutuamente. Gilberto Bercovici observa que esse federalismo estd vinculado a
solidariedade do Estado Social e se caracteriza “por realizar a distribui¢do do produto
arrecadado (...) para compensar a fragilidade economico-financeira dos Estados e
Municipios™"*.

Nao ha dividas de que o Brasil adotou o federalismo cooperativo. Ja na leitura do art. 3°
da Constituicao verifica-se que garantir o desenvolvimento nacional e reduzir as
desigualdades sociais e regionais sdo objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil. O art. 170, VII, da Constituicdo, reforga esse objetivo ao dispor que a reducdo
das desigualdades regionais e sociais ¢ um dos principios da ordem econdmica. Além
disso, a competéncia legislativa concorrente (art. 23), o repasse de recursos da Unido
para os estados (art. 157) e destes para os municipios (158, III e IV) e a existéncia de
diversos fundos de distribuicdo de receitas entre os entes federados (art. 159, I)
caracterizam o federalismo cooperativo.

Um dos principios basilares dessa modalidade de federalismo ¢ o principio da
compensag¢ado fiscal. Esse principio determina que um ente da federagdo ndo pode ser
beneficiado ou prejudicado “por uma atividade que deva necessariamente ser realizada
em beneficio de toda uma comunidade”'®. O Estado deve ter mecanismos de reajustes
tanto para hipdteses em que determinada atividade econdmica ou servigo prejudica um
sO ente e beneficia todos os demais federados como para situagdes em que a atividade
desenvolvida beneficia apenas um ente mas o bem utilizado pertence a todos os demais.
No caso exploragdo do petroleo e do gas na plataforma continental, por exemplo, os
recursos decorrentes dessa exploracdo ndo podem ser destinados apenas aos estados e
municipios mais proximos do local onde se realiza a exploracdo. Em sendo o recurso
mineral da Unido, os beneficios advindos dessa atividade devem alcangar todos os entes

federados. Por outro lado, se a atividade de exploracdo ocorre dentro do territério de um

3 CONTI, Jos¢ Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participag@o. Sdo Paulo: Editora Juarez de
Oliveira, 2001, p. 20.

* BERCOVICI, Gilberto. Constituigio e Superagio das Desigualdades Regionais. In: Direito
Constitucional. Estudos em homenagem a Paulo Bonavides. GRAU, Eros Roberto. GUERRA FILHO,
Willis Santiago (Org.) Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 79-81)

¥ CONTI, Op. cit., p. 28.



municipio, causando prejuizo ambiental e danos materiais a esse ente, ele deve ser
recompensado, pois o 6nus da producdo que beneficia a todos ndo pode ser suportado
por um so ente federado.

Esse principio, por si sO, ja seria suficiente para se justificar uma distribuicdo mais
uniforme dos royalties decorrentes da extracdo do petroleo e do gés natural, conferindo
apenas as unidades federadas efetivamente prejudicadas uma compensagdo maior como
ressarcimento dos danos causados.

Mas os aspectos relacionados ao federalismo cooperativo ndo param por ai.

Quando se analisa as fungdes desse federalismo também se chega a conclusdo de que
deve ser promovida a descentralizagdo na distribuicdo dos royalties. Isso porque, uma
das fun¢des primordiais dessa forma de Estado ¢ a sua atuagdo como instrumento para a
promogdo da equidade inter regional. Além de ser um dos escopos do federalismo, a
promogao dessa equidade ¢ também um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil
(reduzir as desigualdades regionais).

Em brilhante passagem, Conti observa que o principio da igualdade determina a redugdo
das diferencas entre as pessoas e essa nogao de igualdade deve ser aplicavel “ndo apenas
aos individuos como tais, considerados isoladamente, mas também as comunidades na
qual vivem™'®.

Dentre as varias medidas redistributivas das quais o Estado pode lancar mado para a
promogdo da equidade inter regional encontra-se a transferéncia intergovernamental de
riquezas arrecadadas. As unidades da federacdo que arrecadam mais repassam recursos
aos entes mais pobres na propor¢do estabelecida segundo critérios fundados em dados
concretos que demonstrem a real necessidade de cada regido.

Nesse ponto, o novo marco regulatorio do petroleo e do gas natural ¢ digno de elogios,
porquanto determina que a transferéncia dos royalties decorrentes dessa exploracdo se
faca segundo os critérios de distribuicdo estabelecidos pelo Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e pelo Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Além disso,
determina que a parcela dos royalties decorrente da exploracdo do pré sal que cabe a
administracdo direta da Unido serd destinada integralmente a um fundo criado com a

. . . . 1
finalidade de promover o desenvolvimento social e regional'’.

' Op. cit., p. 30.

Y Nova redacdo conferida ao art. 49, § 3° da Lei n°® 9.478/97: “Nas areas localizadas no pré-sal
contratadas sob o regime de concessdo, a parcela dos royalties que cabe a administragdo direta da Unido
sera destinada integralmente ao fundo de natureza contabil e financeira, criado por lei especifica, com a
finalidade de constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de
programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da educagdo, da cultura, da
satide publica, da ciéncia e tecnologia e de mitigacdo e adaptagdo as mudangas climaticas, vedada sua
destinacdo aos 6rgdos especificos de que trata este artigo.”



5. A pouca influéncia do resultado do julgamento das ADIs 875, 1987, 2727 e 3242
na nova forma de distribuicao dos royalties

Conforme observado no tdépico anterior, o novo marco regulatdrio, pendente de
aprovac¢ao final pelo Congresso e de san¢do do Presidente da Reptiblica, determina que
a parcela dos royalties devida aos estados e municipios sera destinada a constitui¢ao de
dois fundos especiais (um para os estados e o Distrito Federal e outro para os
municipios) e devera ser distribuida “de acordo com os critérios de reparticdo do Fundo
de Participacao dos Estados” e dos Municipios.

Seguindo os principios decorrentes do federalismo cooperativo, especialmente os
relacionados a justica fiscal e a promog¢do da equidade inter regional, o FPE e o FPM
foram criados para a promocdo do equilibrio socio-econdmico entre estados e entre
municipios. Essa finalidade consta de forma expressa na Constituigdo quando
estabelece, no art. 161, II, que cabe a lei complementar dispor sobre as normas de
entrega de recursos por meio do FPE, do FPM e dos fundos regionais, “objetivando
promover o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios™'®.

Essa norma ¢ a materializacdo de tudo o que se disse até aqui sobre a distribuicdo de
recursos no federalismo cooperativo.

As Leis Complementares (LC) n® 91/97 e n° 62/89 foram editadas com o proposito de
promover esse equilibrio sdcio-econdomico. Esta ultima, que trata da forma de rateio
entre os estados e Distrito Federal, teve sua constitucionalidade recentemente analisada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) nas A¢des Declaratorias de Inconstitucionalidade
(ADIs) 875/DF, 1987/DF, 2727/DF e 3243/MT.

Nessa oportunidade, a Suprema Corte consignou que os critérios utilizados pela Lei
Complementar n° 62/89 ndo atendem ao comando do art. 161, II, da Constitui¢do, no
ponto em que este determina que a distribuicdo dos recursos se faca de forma a
promover o equilibrio s6cio-econdmico entre os estados.

O Ministro Gilmar Mendes, no voto condutor do acérddo, consignou que os indices
utilizados pela LC n°® 62/89, quando de sua edicdo, para determinar a forma de
distribuicao dos recursos, ndo retrataram efetivamente “a realidade socioecondmica dos
Estados brasileiros a época”. Ao assim proceder, o Congresso Nacional ndo teria

cumprido o objetivo almejado pelo Constituinte, justamente “o de dotar o federalismo

¥ Art. 161. Cabe a lei complementar:

IT - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os
critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando promover o equilibrio soécio-
econdmico entre Estados e entre Municipios;



cooperativo brasileiro de mais um instrumento apto a promover o desenvolvimento
equilibrado e harmonico do pais”.

Como se v¢€, a linha adotada pelo Supremo Tribunal ndo contradiz — pelo contrario,
confirma — o que afirmado e defendido nos topicos anteriores. A forma de distribui¢ao
dos recursos do FPE ¢ inconstitucional justamente porque ndo promove a igualdade
inter regional, ou seja, ndo propicia uma redistribuicdo de renda pautada em critérios
que retratem a realidade socioecondmica dos destinatarios das transferéncias.

Voltando para a analise do PLC n° 7/2010, o novo marco regulatorio, ao destinar uma
maior parcela dos royalties decorrentes da producgdo na plataforma continental a fundos
especiais direcionados a todos os estados e municipios e ao Distrito Federal, busca
cumprir o desiderato de promover o desenvolvimento isonomico do pais como um todo
e ndo s6 dos entes considerados “produtores” de petrdleo e gas.

A Ttnica inconsisténcia do projeto de lei nesse ponto foi vincular a distribuicdo dos
recursos aos critérios de reparticdo do FPE, declarados insatisfatérios pelo Supremo
Tribunal Federal nas referidas ADIs.

Entretanto, como o proprio STF afirmou, os critérios expressos na LC n°® 62/89 sdo
insatisfatorios, mas a sua supressdo imediata do ordenamento juridico provocaria um
dano ainda maior as unidades federadas destinatdrias do fundo, uma vez que ndo ha
outro critério estabelecido por qualquer norma no ordenamento patrio.

Na falta de um critério de distribui¢do que atenda integralmente a Constituicao, utiliza-
se o critério existente até que nova lei complementar seja editada, em atengdo ao
principio da seguranga juridica. Com base nesses fundamentos, a Suprema Corte ndo
pronunciou a nulidade da referida lei complementar e assegurou a sua aplicagdo até
31.12.2012.

Desse modo, o projeto de lei em andlise ndo padece de vicio de constitucionalidade
simplesmente porque vinculou a distribuicdo dos recursos aos critérios do FPE. O
Supremo Tribunal Federal autorizou a aplica¢do desses critérios até a edigdo de uma

nova lei complementar ou até 31.12.2012.

6. Consideracoes finais

Os argumentos aqui lancados buscam resgatar os principios e as caracteristicas do
federalismo cooperativo adotado pela Constituigao de 1988.

A destinacdo maior de recursos provenientes de uma riqueza de propriedade da Unido a
todos os estados e municipios brasileiros ¢ um importante instrumento conferido por

esse mesmo federalismo para o fim das desigualdades entre os entes federados.



O novo marco regulatério vem apenas corrigir uma distor¢ao injustificada criada pelos
dispositivos atualmente vigentes.

Como bem destacou o Ministro Gilmar Mendes, em seu voto nas ADIs 875/DF,
1987/DF, 2727/DF e 3243/MT, “se mantido, em nosso pais, modelo préoprio do
federalismo classico (dual federalism), segundo o qual as unidades federadas deveriam
se manter, exclusivamente, com o produto da arrecadacdo dos tributos de sua propria
competéncia, o fosso socioeconomico entre os entes federativos apenas se
aprofundaria”.

A manutencao dos privilégios injustificados a determinados estados e municipios tende
a perpetuar a desigualdade existente entre as regides brasileiras.

A tentativa de mudancga objeto do presente estudo ¢ uma das poucas que podem sair do
papel com aptiddo para promover um verdadeiro equilibrio das unidades que compdem

a Republica Federativa do Brasil.
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