FEDERALISMO, LEALDADE E PETROLEO,
AINDA UMA VEZ: INCONSTITUCIONALIDADE
DA SUPRESSAO DAS PARTICIPACOES ESPECIAIS
DEVIDA AOS ESTADOS. INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO
DO ART. 5° DA LEI N° 12.276/2010

Ementa: 1. Viola o art. 20, § 1°, da Constitui¢io, a disposigio
legal que torne as participacBes governamentais devidas aocs
Estados produtores incapazes de compensar a perda decorrente
da arrecadaciio do ICMS no destino da operagio e os elevados
impactos e riscos ambientais e sociais da exploragio do petréleo,
2. As competéncias legislativas nfio podem ser exercidas de
forma desleal pelos entes federativos, que estdo proibidos de
se valerem delas para impor aos demais os dnus decorrentes
da satisfagio de seus prdprios objetivos. 3. Hsses encargos
devem ser custeados pelo Tesouro ¢ nfio podem ser impostos
especialmente sobre um individuo ou grupo especifico, sem
qualquer razio legitima para tanto, sob pena de violaglo ao
principio da isonomia.

Sumadrio: I, A Consulta; I1. Violacio ao Art. 20, § 1°
Da Constituigio Federal; III. Violagio ao Dever de Lealdade
Federativa; IV, Violagio ao Principio da Isonomia; V.
Conclusdes.

1. A Consulta

1.Trata-se de consulta formulada pelo Estado do Rio de Janeiro, por sua
Procuradora-Geral, Dra. Lucia Léa Guimardes Tavares, acerca da constitucionalidade
de determinada interpretagio do art. 5° da Lei n° 12.276, de 30 de junho de 2010, que
“outoriza a Unido a ceder onerosamente & Petrdleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS
o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petrdleo, de gds natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso I do art. 177 da Constituicdo Federal, e
da outras providéncias”.

2.A lei foi editada como forma de permitir que a Unifio Federal — controladora
da Petrobras — obtivesse determinada posi¢io aciondria na empresa, sem que, pata
isso, precisasse despender recursos do Tesouro. Nesse sentido, realizou-se uma
operagdio contabil em que a Unifio foi autorizada a ceder 4 Petrobras a pesquisa e a
lavra de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos em dreas nio concedidas
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do pré-sal, em troca de pagamento a ser feito por meio de titulos da divida publica
mobilidria federal (Lei n® 12.276/2010, art. 1°, § 3°). Esses mesmos titulos, porém,
geriam empregados pela Unifio para integralizar as agdes da Petrobras que viesse a
subscrever (art. 9°). Desse modo, a operagio nfo envolveria o aporte de quaisquer
recursos pela Unifio Federal.

3.0 art. 5° da Lei n® 12,276/2010, mencionado acima, cuida da distribuigso
de royaities nas areas cuja exploragio fosse cedida a Petrobras, e determina,
fundamentalmente, a aplicagio da Lei n® 9.478/97 4 matéria, Confira-se o teor do
dispositivo:

“Art. 5° Serfio devidos royalties sobre o produto da lavra de
que trata esta Lei nos termos do art. 47 da Lei n® 9,478, de 6 de
agosto de 1997,

§ 1°. A parcela do valor dos royalties que representar 5% (cinco
por cento) da produgfio sera distribuida segundo os critérios
estipulados pela Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989,

§ 2° A parcela do valor dos royalties que exceder a 5% (cinco
por cento) da produgio serd distribulda nos termos do inciso II
do art. 49 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997,

4.Noticia o consulente que a Petrobras vem interpretando o artigo transcrito
acima como se a desonerasse de pagar, em relaglo ds 4reas objeto da cessiio onerosa,
todas as outras participagles governamentais previstas na Lei n® 9.478/97, dentre as
quais a chamada parficipaciio especial — parcela destinada a compensar os 6rgfios da
Unific ¢ os entes federativos afetados pela exploragio do petrdleo em casos de grande
volume de produgfio ou de grande rentabilidade (Lei n° 9.478/97, art. 50). Nesse

L' 0O cartter da medida, bem como scus objetivos, eram claros para o Congressoe Nacional, V., Camara

aprova MP que viabilizou a capitalizagiio da Pefrobras. Disponivel em: <http://www2,camara.gov.br/
agencia/noticias/151651-CAMARA-APROVA-MP-QUE-VIABILIZOU-A-CAPITALIZACAO-DA-
PETROBRAS.html>, Acesso em: 07.dez.2010: “Segundo o Executivo, uma das vantagens da engenharia
contdbil permitida pela MP & o fato de que ¢la nfo influencia o superdvit primério, pois o Tesouro néo
precisou usar receita de arrecadagfio para comprar ages, o que elevaria os gastos ptiblicas, Outro beneficic
seria a garantia da manutengio do ritmo de investimentos das estatais. (...) Para nfo criar um rombo ne
or¢amento federal, o governo fez uma troca de titulos entre a estatal ¢ og principais compradores (BNDES
¢ FSB), usando o mecanismo da cessfio onerosa da exploragio de 5 bilhdes de barris de peirolec em 4reas
do pré-sal. Essa cessfio estd prevista na Lei 12.276/10, ¢ o prego médio do barril foi estipulado em 8,51
déblares. Esses valores equivalem aos mesmos R$ 74,8 bilhdes da capitalizagfio, segundo a cotagio usada
na época, Os titulos que a Unifio, o fundo soberano e o BNDES-par usaram para comprar as agdes da
Petrobras voltaram para o Tesouro como pagamento da cessfio onerosa”,

O tema ¢ regulamentado pelo Decreto n® 2.705/98, que define as participagBes especiais come
“compensacio financeira extraordindria devida pelos concessiondrios de exploragdo e producio de
pefréleo ou gés natural, nos casos de grande volume de produgfio ou de grande rentabilidade, conforme os
critérios definidos neste Decreto, e serd paga, com relagio a cada campo de uma dada 4rea de concessiio,
a partir do trimestre em que ocorrer a data de inicio da respectiva produgic” 9art. 21).
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sentido, a empresa estaria lendo a Lein® 12,276/2010 como um regime diferenciadg
de exploragie de petrdleo, diferente seja do regime atual das concessdes, seja do
regime de partilha proposto, e incidente apenas sobre os campos cuja pesquisa e
lavra lhe fossem cedidas nos termos da referida lei.

5. As 4dreas cedidas & Petrobras foram definidas, nfo pela lei, mas por - -

um contrato firmado entre a empresa e a Unifo®. Segundo dados divulgados
na imprensa, 85% (oitenta ¢ cinco por cento) dessas areas estfio localizadas no
territério do Estado do Rio de Janeiro*. De acordo com o Governador do Estado,
isso geraria um prejuizo da “ordem de dezenas de bilhdes [de teais], com graves
conseqgtiéncias sobre a oferia de servigos publicos e a geracdo de empregos no
territdrvio do Estado’™. Diante disso, o Governador propds, no STF, uma agfio
direta de inconstitucionalidade, autuada como ADI 4492/RJ e distribuida ac Min,
Gilmar Mendes. Na agio, pede-se a interpretagio conforme a Constituicio do
disposto no art. 53° da Lei n° 12.276/2010, a fim de se assentar que ele nfio exclui “o
pagamento da participacio especial devida a Estados e Municipios produtores,
nos termos da Lei 9.478/97 e do Decreto 2.705/1997 sobre a drea abrangida pela
cessdo onerosa contemplada naquele diploma legal”.

6. Em linhas gerais, so esses os dados relevantes para a presente consulta,
que se volta fundamentalmente a responder a seguinte questfo: seria constitucional
uma leitura do art, 3° da Lei n° 12,276/2010 que afastasse o dever de pagamento
de participagdes especiais nas areas abrangidas pela cessfio onerosa operada entre
a Unifio e a Petrobras? A resposta — j4 se pode adiantar — é negativa. As raz@es
que conduzem a essa conclusfo serfio desenvolvidas de acordo com o roteiro
apresentado inicialmente.

3 Lein®12.27 6/2010, art, 2% “O contrato que formalizard a cessdo de que trata o art, 1° devera conter, entre

outrag, clgusulas que estabelegam: 1 - a identificaglio e a delimitagfico geogrifica das respectivas dreas;
1I - os respectivos volumes de barris equivalentes de petréleo, observado o limite de que trata o § 2° do
art. 1% III - valores minimos, e metas de elevagio ao longo do periodo de exscngiio do contrato, do indice
de nacionalizagio dos bens produzidos e dos servigos prestados para execugfio das atividades de pesquisa
e lavra referidas no caput do art. 1% TV - o valor e as condigBes do pagamento de gue tratam os §§ 3°¢
4% do art. 1% e V - as condigdes para a realizagio de sua reviséic, considerando-se, entre outras varidveis,
o8 pregos de mercado ¢ a especificago do produte da lavra, Pardgrafo unico, O contrato e sua reviséo
deverfio ser submetidos & prévia apreciagdo do Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE™.

Miriam Leitdo, Conflite criado. Dispenivel em: <http:/oglobo.globo.com/ecenomia/miriam/
posts/2010/12/03/conflito-ctiado-346645.asp>. Acesso em: 07.dez.2010: “O Rio ¢ o cstado que mais
perde porque ¢le tem outra fonte de sangria na cessfio onerosa: 85% dos blocos cedidos 4 Petrobras pela
Unido estio na 4rea do Rio, 15%, em S#o Paulo, e nada, no Espirito Santo. Mesmo que ¢ Rio receba
royalties por esse petrdleo, quando ele for extraido, nfio receberd participagio especial”,

Ty, Petigfio inicial, ADI 4492/RJ, p. 2.
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IL. Violacéo ao Art. 20, § 1°, da Constituicio Federal

7. As participagBes governamentais devidas pela exploragiio do petrdleo sio
gatantidas pela prépria Constituigfo Federal, em seu art. 20, § 1%. A adequada interpretagfio
- do dispositivo ja foi analiticamente debatida em estudo anterior, também elaborado por
"7 golicitagfio da PGE-RY. Na ocasifio, concluiu-se, entre outtos pontos, que:

(i) As receitas atribuidas aos Estados e Municipios pelo art. 20, § 1°,
sfio direito subjetivo constifucional assegurado a esses entes, e nfo
um favor concedido a critério da Unifio. Por essa razfio, a legislagio
que pretender regulamentar o tema nfo pode esvaziar o sentido do
dispositivo, sob pena de inconstitucionalidade.

(iiy As participagBes ou compensagdes financeiras devidas em razfo
da exploragdo de petrdleo e gés natural, ¢ previstas no dispositivo,
devem ser pagas: (g) aos Hstados ¢ Municipios em cujo territério se
dé a exploragfio; e (b) aos Estados e Municipios confrontantes, no
caso de exploraciio maritima. Tal afirmacfo é sustentada por fodos os
elementos da interpretagio juridica. Vale destacar, aqui, o que apontam
os elementos sistematico e telecldgico, a saber:

() sistemdtico — o art, 20, §1° deve ser interpretado em conjunto
com o art, 155, § 2%, X, b, também da Constitui¢io, segundo
qual o ICMS incidente sobre a aquisigio de petréleo é devido
ao Estado de destino e no ao de origem, como se passa
com quase todos os bens, de modo que as participagfes
governamentais se destinam a compensar a perda da receita
tributéria dos Estados produtores®;

6 CF/88, art. 20, § 1 “F agsegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios,
bem como a érgles da administragiic direta da Unifio, participagfio no resultado da exploragio de
petrolec ou gés natural, de recursos hidricos para fins de geragfio de energia eléirica e de oulros recursos
minerais no respectivo terriiério, plataforma continental, mar tertitorial ou Zona econdmica exclusiva, ou
compensagio financeira por essa exploragio”.

~a

V. Luis Roberto Barroso, Federalismo, isonomia e seguranca juridica: inconstitucionalidade das
alteracBes na distribuigio de royalties do petroleo. Disponivel em: <http:/www.migalhas.com.br/
arquive_artigo/art20100708-01.pdf>. Acesso em: 10.dez.2010.

Confira-se, a propésito, o trecho a seguir, extraido do voto do Ministre Nelson Jobim, que, baseado
¢ sua atuacfio como deputado constituinte, explicitou a conexfio necessiria — e deliberada — entre os
dois dispesitivos: “Dai por que preciso ler o § 1° do Art. 20, em combinagio com o inciso X do art, 155,
ambos da Constituigio Federal. O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS nfio incidiria sobre operagBes

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. (...) Assim, decidiu-se da
seguinte forma: tirg-se o JICMS da ovigem e se dd aos estados wma compensagdo financeira pela perda
dessa receita. Af criou-se 0 § 1°do art, 20 (.Y (STF, DJ 19.dez.2003, MS 24312/DF, Rel.” Min," Ellen
Gracie; trecho do vote do Min. Nelson Jobim; negrito acrescentado).
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(b) teleoldgico — as participagbes governamentais destinam-se a
compensar Estados e Municipios produtores pelos impactos e
riscos, ambientais e socioccondmicos, decorrentes da atividade
econdimica de interesse da Unifio (exploragio do petrdleo). Ai se
inclui, notadamente, o aumento pela demanda de servigos pibli-
cos, como abastecimento de 4gua, saneamento basico, educagfio,
safide, transporte e seguranga piblica, dentre muitos outros’,

8. Tudo isso se aplica claramente aos rovaities e, como antecipado no
estudo anterior, as participacdes especiais. Nada obstante, convém tecer algumas
consideragles sobre esgas tltimas, a fim de saber se seria licito interpretar a Lei n®
12.276/2010 de forma que ela exclufsse o seu pagamento. Previstas no art. 50 da Lei
n° 9.478/97', as participagles especiais sio assim definidas pelo art, 21 do Decreto n®
2.705/98, que regulamenta as participagies governamentais:

“Art, 21, A participagfio especial prevista no inciso III do art.
45 da Lei n° 9.478, de 1997, constitui compensacdo financeira

% Sfio evidentes os elevados impactos e riscos ambientais impostos a0s Estados confrontantes s areas de
produgiic — sua existéneia e gravidade foram tristemente demonstradas por recente acidente de grandes
proporgdes, ocorrido no Golfo do México, Para que se tenha uma dimenséo do problema: estima-se que
um vazamento similar afetaria a costa do Rio de Janeiro em apenas dois dias, gerando prejuizos materiais
¢ imateriais incalculaveis (Ramona Ordofiez, Renato Grandelle ¢ Rennan Setti, Vazamento no Gelfo
expde riscos do petrdleo no Rio, Analistas estimam que acidente similar afetaria praias fluminenses e
2 diag, O Globo 16.meio.2010, p. 31). Também esse aspecto finalistico j& foi objeto de consideragio
expressa do STF (v. STF, I/ 16.nov,2001, RE 228800/DF, Rel. Min. Sepiilveda Pertence; STE, DJ
9.jun.2006, AT 453025 AgR/DF, Rel. Min, Gilmar Mendes) ¢ da doutrina (v. José Afonso da Silva,
Comentdrio contextual a Constituicdo, 2005, p, 258-9; Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro
e tributdrio, 2005, p. 191. No mesmo sentido, v. também Romeu Thomé, A fungfio socioambiental da
CFEM (compensagio financeira por exploragio de recursos minerais), Revistq de Diveito Ambiental
55:183, 2009).

107 eine 9.478/97, att. 50: “O edital e o contrato estabelecerio que, nos cagos de grande volume de produggo,
ou de grande rentabilidads, haverd o pagamento de uma participagfo especial, a ser regulamentada em
decreto do Presidente da Reptiblica. § 1° A participagio especial serd aplicada sobre a receita bruta da
produgdo, deduzidos os rayalties, os investimentos na exploragfio, os custos operacionais, a depreciagiio
¢ os tributos previstos na legislagfio em vigor. § 2° Os recursos da participacfio especial serfio distribuidos
na seguinte proporgéo: T - 40% (quarenta por ceato) ao Ministério de Minas e Energia, sendo 70% (setenta
por cento) para o financiamento de estudos e servigos de geologia e geofisica aplicados 4 prospecgéio de
combustiveis fosseis, a serem promovidos pela ANP, nos termos dos incisos II ¢ IIT do art. 8¢ desta
Lei, o pelo MME, 15% (quinze por cento) pata o custeic dos estudos de planejamento da expansiio
do sistema energético e 15% (quinze por cento) para o financiamento de estudos, pesquisas, projetos,
atividades ¢ servigos de levantamentos geologicos basicos no territdrio nacienal; IT - 10% (dez por cento)
a0 Ministério do Meio Ambiente, destinados, preferencialmente, ao desenvolvimento das seguintes
atividades de gestfio ambiental relacionadas a cadeia produtiva do petroleo, incluindo as consequéncias
de sua utilizago; (Redaglio dada pela lei n® 12,114, de 2009) (...} III - quarenta por cente para o Estado
onde ocorrer a produgo em terra, cu confrontante com a plataforma continental onde se realizar a
produgdio; IV - dez por cento para o Municipio onde ocorrer a produgfio em terra, ou confrontante com a
plataforma continental onde se realizar a produgio”.
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extraordindria devida pelos concessiondrios de exploragfio
¢ produgdio de petroleo ou gas natural, nos casos de grande
volume de producdo ou de grande rentabilidade, conforme os
critérios definidos neste Decreto, e serd paga, com relago a
cada campo de uma dada drea de concessio, a partir do trimestre
em que ocorrer a data de inicio da respectiva produgiio”,

9. O texto do diploma € claro ao atestar que a natureza juridica da participagio
especial € rigorosamente idéntica & dos royalfies — em ambos os casos, trata-se
compensacio financeira, devida nos termos do art. 20, § 1°. A base de cileulo é a
mesma, assim como a légica de compensagio dos institutos. A diferenca est4 apenas
nas hipoteses em que cada uma das parcelas é devida: os royalties devem ser pagos
em toda e qualquer exploracio (compensagdo ordindria), enquanto as participagdes
especiais sfo devidas apenas nos casos de grande volume de produgio ou de
grande rentabilidade (compensagfio extraordindria). Dessa forma, ela nada mais &
que a expressio do risco, uma das caracteristicas mais importantes da indastria do
petréleo’!, funcionando como uma espécie de “adicional” dos royalties. A doutrina
especializada ¢ uninime nesse sentido, como se pode ver abaixo:

“A Lei do Petrdleo em vigor também prevé no inc. 11T de art.
45 uma outra cobranga a ser paga pelas concessiondrias nas
atividades ligadas a petrleo e gés: a chamada ‘participacio
especial’, que ¢ uma espécie de adicional da participacio comum
(os royalties, j4 comentados no item anterior), arrecadada em
beneficio dos Estados, dos Municipios e de 6rgdos da Unifio
Federal,

Seguindo a linha de entendimento j& exposia pelo STF no
Julgamento do RE 228.800/DF (..), podemos concluir que
ambas as cobrangas no caso possuUem a Mesma RAUFezd, Como
espécies de participacdo no resultado da exploracdo de petréleo
e gds (e ndo ‘compensacdo’ ou ‘indenizacdio’), encontrando
assim fundamento no § 1° do art. 20 da CF/I988" (negrito
acrescentado)'?,

“No caso brasileiro, tanto a participagdo especial quanto os
royaities ndo tém natuveza tributdria, mas sim indenizatoria,
porque seu fundamento constitucional é o artigo 20, § 1° da
Constituicdo Federal de 1988, que assegura 4 Unifio, Fstados,

U Maria D’ Assungiio Costa Menezello, Comentdrios & Lei do Petréleo, 2000, p, 144,

12 : . . ‘s :
Rodrign Caramori Petry, Compensagdes financeiras, participagfes ¢ outras cobrancas esfalais sobre

empresas dos setores de mineragfo, energia, petréleo e gis, Revista Tributdria e de Finangas Publicas
89:268, 2009.
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Distrito Federal e Municipios participacéio no resultados da ex-
ploragdo de petréleo ou gés natural ou compensacio financeirg
(agui representada pela participacdo especial e royalties) por
essa exploragfio” (negrito acrescentado)®.

“Os royalties e a participagio especial constituem, respectiva-

mente, a compensagio financeira ordinaria e extraordindria pe-
los resultados da exploeragfio de petréleo ou gas natural a que se
refere o § 1° do art. 20 da CI/88. Tais participacdes (ém natureza
indenizatéria e constituem, assim, uma forma de compensagdo
aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal, e & Unido,
pelos inevitdvels transtornos causados em face das atividades
de exploracdo e produgéio” (negrito acrescentado)™.

“Pelo exposto no acorddo MS 24.312-RJ, a participagfio espe-
cial, assim como os royalties, possui fundamento constitucional
(art. 20, § 1° da CF), sendo receita propria dos seus beneficiarios
(Unifio, Estados ¢ Municipios), devendo a Unido obrigatoria-
mente repassd-los a titulo de compensagdo financeira, dado que
ndo se trata de repasse voluntario. (...)

Assim, com os royalties e os iributos, a PE possui destinacdo
publica e é cobrada mediante atividade administrativa plena-
mente vinculada que, como ja discorrido, é desempenhada pela
ANP” (grifos no original)®.

10, Dessa forma, rovalties e participagBes especiais tém a mesma natureza
juridica e 0 mesmo fundamento constitucional (art. 20, § 1°). Sfo, assim, receitas
plblicas dos entes periféricos, que t8m direito subjetivo constitucional & compensagio
pela exploractio do petrdleo no seu territorio, inclusive na porgio do mar adjacente 2
ele. Sua previsiio em parcelas apartadas (royaities ¢ participages especiais) se justifica
por uma razdo econdmica bastante singela: nos casos de grande produtividade ou
rentabilidade da 4rea, a incidéncia dos royaities 4 razdo de 5 a 10% corresponderia a
uma compensagio insuficiente & luz da base de cdlculo, que reflete os riscos daatividade
¢ o retorno a ser obtido, Para evitar esse problema, criou-se a participagfio especial,
parcela progressiva destinada a adaptar, 4 grande produtividade ou rentabilidade, os

13 V., ainda, Daniela Couto Martins, 4 regulacdo da inddistria do petrdleo segundo o modelo constitucional
brasileiro, 2006, p. 156-7:

4 José Alberto Bucheb, Direito do petrélen; a regulacio das atividades de exploragio e produgfo de
petréleo e gds natural no Brasil, 2007, p. 105,

15 Jose Gutman, Tribuiactio e outras obrigagdes na indistria do petréleo, 2007, p. 57.
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valores cobrados a titulo de participagdes governamentais obrigatérias'e,

11. Mas nfio ¢ sd isso. Acima se viu que o art. 20, § 1°, da Constituiciio tem
como objetivo compensar os Estados produtores pela incidéncia do ICMS, nfio na
origem — como em geral ocorre —, mas no destino da operago. Assim, pot maior

~ que seja o espago de conformagio aberto ao legislador federal na matéria, & evidente

que as parcelas criadas para atender ao arl. 20, § 1°, devem ser tais que compensem
os Estados-membros pelo ICMS que deixaram de recolher. Para isso servem as
participag@es especiais: se a produtividade e a rentabilidade do campo so tdo maiores,
também seria maior a receita decorrente da incidéncia do ICMS. Nesses casos, aplicar
apenas os royalties seria esvaziar o disposto no art. 20, § 1°, da Carta, ignorando sua
conexfo com o art. 155, § 2°% X, b, também da Constituicio.

12. Ademais, também foi mencionado que as participagSes governamentais
tém como principal finalidade compensar Estados e Municipios produtores pelos
impactos e riscos, ambientais ¢ socioecondmicos, decorrentes da exploragiio do
petrdleo — af incluido o aumento na demanda por servigos piblicos. Pois bem.
Vem sendo noticiado pela imprensa que a exploragio de petréleo na camada do
pré-sal envolve riscos consideravelmente maiores do que aqueles presentes na
atividade executada em niveis comuns!”. O ponto foi bem exposto em reportagem

16 £ 2 mesma légica econfimica que justifica os impostos progressivos: a partir de determinado ponto, o
acréscimo de riqueza comega a ensejar menor utilidade para o seu possuidor — tanto assim que 10% (dex
per cento) da renda de alguém que receba um saldrio minimo mensal é um encargo muito mais pesado do
¢ue o mesmo percentual cobrado sobre a renda de quem percebe cem mil reais por més. Daf a necessidade
de graduar a contribuigio paga ao Estado em fungio de aliquotas progressivas — i.e., de percentuais ou
frages que aumentem & medida que aumente a propria base de caleulo. E claro que, no dmbito tributério,
a questiio econdmica nfo € a (nica justificapfio relevants; assumem um peso muito importante também as
consideragBes quanto 4 justiga fiscal —a justa distribuigiio dos encargos para o custeio das atividades estatais.
Sobre os tributos progressivoes e sua justificagfio, v., dentre muitos outros, Aliomar Baleeiro, Infrodhicdo &
Ciéncia das Finangas, 2006, p. 218 e ss.; Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional, financeiro
e fribuitdrio, v. 11, 2003, p. 314; Roque Anténio Carrazza, Curso de direito constitucional tributdrio, 2006,
p. 86; Ricarde Lodi Ribeiro, O principio da capacidade contributiva. In: Temas de direifo constitucional
tributdrio, 2009, p. 212 o ss; José Marcos Domingues de Oliveira, Direito tributdrio: capacidade
contributiva (contenido e eficdcia do principio), 1998, p. 59
Ricardo Lodi Ribeire, O principio da capacidade contributiva. In: Temas de direito constitucional
tributdrio, 2009, p. 2135,

17 v, Marcio Damasceno e Dirk Miiljer, Prospecgdes muito profundas ameagam meio ambiente,
diz especialista, Dewutsche Welle 30.abr.2010. Disponivel em: <htip:/Awww.dw-world.de/dw/
article/0,,5524562,00.html>. Acesso em: 13.dez.2010: “Enquanto as reservas em. Aguas rasas vdo se
exaurindo, as companhias petroleiras partem em busca de fontes cada vez mais profundas, aumentando
o risco de novos desastres ecologicos no mar. Isso também diz respeito & camada de pré-sal da costa
brasileira.’ Reservas gigantescas estfio sendo encontradas, sobretudo, em profindidades submarinas a
partir dos 2 mil metros. Nessa drea, a exploragiio vem crescendo dramaticamente, sobretudo nas costas
do Brasil e do Ocidente africanc’, lembrou Schwark [Lorenz Schwark, geoquimico da Universidade de
Kiel], em entrevista ao jornal alem3o Die Thgeszeitung. ‘Ao mesmo tempo, ela envolye grandes desafios
técnicos, Nessa regiffo s6 € possfvel se trabalhar com robds, porque ninguém consegue mergulhar tho
fundo. Além do mais, 14 € escuro e vazamentos 80 conseguem ser reparados com dificuldade. Isso €
um problema enorme’, avalia, (...) Apesar dos altos padrfes tecnoldgicos, ndio hi como garantir
seguranga absoluta. ‘Essas plataformas petroliferas sfio projetos miliondrios, com enormes investimentos
de seguranca. Mas a tecnologia j4 chegou a tamanha complexidade que, apesar de todos os esforgos,
continua sempre existinde o risco de falha técnica ou humana’, ressalta Christian Bussau, oceandgrafo
do Greenpeace, Para ele, as empresas ja trabalham nos limites do possivel™,
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do jornal Estaddo.com.br da qual se extraiu o seguinte trecho:

“A explosfio da plataforma petrolifera da BP em 20 de abril, que
causou um vazamento estimado de 650 milhdes de litros de dleo
no Golfo do México, na maior tragédia ambiental da histéria
dos Estados Unidos, acendeu um sinal amatrelo na indistria. O
questionamento ocorre no momento em que o Brasil inicia uma
empreitada inddita e arviscada: a extragdo de petréleo do pré-
sal, a mais de 300 quildmetros da costa e 7 mil metros abaixo da
superficie, incluindo uma instdvel fuixa de sal de 2 mil metros
de espessura. A ONG Alianca Global de Fontes Renovdveis
Jja incluiu o campo de Tupi, na Bacia de Sanfos, entre 03 dez
locais de exploragdo maritima mais perigosos do mundo. Um
dos motives de apreensdo é o falo de a camada de sal ser menos
densa e dissolver na dgua, o que aumenta o risco de o pogo ruir
durante a perfuracdo. Foi o que ocorreu em julho na Bacia de
Santos no pogo Libra, abandonado a um prejuizo estimado em
R$ 30 milh&es.

(..)

‘Um desastre semelhante ao do Golfo teria impacto monstruoso
para a Petrobras e o Pais’, diz Edmar de Almeida, do Grupo
de Energia do Institute de Economia da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFR)). No pré-sal, o risco de acidentes ¢
maior que o normal. A profundidade é bem superior & do Golfo
{a BP extrala petrélec a 1.300 meitros), o dleo estd em alta
temperatura e pressdo e sua composicdo favorece a corrosdo
dos equipamentos. ‘O que funciona para parar um vazamento a
100 metros de profundidade pode ndo funcionar a 1.000 metros.
E assim por diante’, diz Segen Estefen, diretor de Tecnologia
e Inovacho do Instituto de Pods-Graduacdo e Pesquisa de
Engenharia (Coppe) da UFRJ.

Além disso, por ser a primeira vez que uma companhia extrai
élec nessa camada, a operagdio exigird o uso de equipamentos
novos, ainda néo testados em operagdo, para perfiracdo e
revestimento dos pogos. ‘Quando se usa uma tecnologia que
ainda nfio estd consolidada, a chance de acontecer uma quebra
ou defeito é sempre maior’, diz Carlos Boeckh, diretor da
Hidroclean Protegiio Ambiental.

‘Quanto mais dificeis e complexas as condigBes, maior a
margem para erros e acidentes’, afirma Almeida. Segundo ele, a
Petrobras estd acostumada a gerenciar riscos desde que comegou
a explorar em aguas profundas, ha quase 40 anos, mas isso tem
custo alto, pois exige medidas de seguranga mais rigorosas.
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O gasto também serd maior com a preparagio do plano de

emergéncia para o caso de um acidente: a distdncia do pré-sal

da costa dificulta e encarece o acesso, ‘Isto cria uma dificuldade

logistica. As embarcagdes nfio tém autonomia para chegar e agir
- rapidamente’; diz Boeckl” (negrito acrescentado)'®,

[3. Nto se discute, aqui, a capacidade técnica da Petrobras — ou de qualquer
outra empresa — para prevenir e lidar com situagdes de emergéncia. A rigor, esse ponto
ndo interfere diretamente com o tema em discussdo. O que justifica a compensagio
prevista no art. 20, § 1°, da Constitui¢o — além do aumento na demanda por servicos
pablicos — nfio é a incapacidade téenica das empresas ou a efetiva ocorréncia de
prejuizos, mas os altos riscos sociais e ambientais envolvidos na atividade. Se eles s#io
maiores, devem ser maiores também as participages governamentais. Do contrério,
haveria apenas um arremedo de compensaciio, uma exibigio formal destinada a
camuflar o descumprimento real do art. 20, § 1°. Assin, se na explotagiio convencional
séo devidos royaities e participaciies especiais, nfio faria qualquer sentido diminuir as
parcelas devidas quando a empreitada ocorra na camada do pré-sal, onde os riscos s6
aumentam. Seria uma incoeréncia absurda, além de uma evidente afronta ao art. 20, §
1%, da Constitui¢io Federal.

14. Antes de concluir o tdpico, ha uma observacio importante a. ser feita.
Nada do que se disse aqui implica que a Unifio esteja proibida de alterar o regime
de exploragiio do petroleo ou mesmo as parcelas devidas a titulo de participacdes
governamentais em cada hipdtese. Em principio, caso entenda necessirio ou
conveniente, a Unifio pode substituir o regime vigente por outro, que lhe pareca mais
adequado. Afinal, o tema nfo foi esgotado pela Constituigfo e a lei federal é o vefculo
proprio para regulamentd-lo, remanescendo ac. Congresso Nacional wmn espaco
consideravel de livre conformagfio na matéria. Mas isso tampouco significa que a
Unido esteja liberada de quaisquer amarras ao transitar neste terreno. Ao contrario,
sua competéneia legislativa nfio se converte em carta branca para tornar vazio. de
sentido o proprio dispositivo que a sustenta (o art. 20, § 1°) — notadamente quando
estejam em jogo receitas origindrias dos demais entes e o préptio equilibrio de suas
contas. Inverter a logica do art. 20, § 1°, para chamar de compensagdo uma parcela
claramente insuficiente para compensar seus destinatdrios, ndo seria regulamenta-lo,
mas pura e simplesmente viola-lo.

15. Em suma: o art. 5° da Lei n° 12 276/2010 nfo pode ser interpretado de
forma a antorizar a exclusfio das participagfies especiais nas areas cedidas & Petrobras.
Royalties e participagdes especiais tém a mesma natureza juridica e o mesmo
fundamento — o art. 20, § 1°, da Constitui¢io Federal. Nesse sentido, existem para
compensar os Estados produtores: (i) pela perda naarrecadagio do ICMS que, nesses
casos, ¢ cobrado excepcionalmente no destino da operagdo (CF/88, art. 155, § 2°, X,

& Afra Balazina, Sombras sobre a camada do pré-sal, Estadéo.com.br 1%.set.2010. Disponfvel em: <http:/
www.estadao.com.br/estadaocdeboje/20100901/not_imp603355,0.php=>, Acesso em: 13.dez.2010,
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b); e (ii) pelos riscos ¢ impactos sociais e ambientais decorrentes da explorago do
petréleo, Como a exploragdo do petrdleo no pré-sal aumentaria consideravelmente
o ICMS que se deixaria de recolher, assim como os riscos e impacfos sociais e
ambientais da atividade, viola o art. 20, § 1°, a disposi¢io legal que reduza as
parcelas devidas, tornando claramente insatisfatéria a compensagdo determinada
pela Constituigio. Nada obstante, na medida em que ¢ proprio art. 5° da Lei n°
12.276/2010 remete & Lei n® 9.478/97, é plenamente possivel compatibilizé-lo com
a Carta Federal. Para tanto, basta reconhecer que a referéncia expressa aos royalties
nfo implica a exclusfo das participagBes especiais, igualmente previstas pela Lei n®°
0.478/97. De todo modo, além do art. 20, § 1°, diversas outras razdes apontam para
amesma conclusdo. Uma delas ¢ o dever de lealdade federativa, ao qual se dedicara
o topico que se segue.

1. Violagiio ao Dever de Lealdade Federativa

16, Uma das classificagdes mais tradicionais do Direito Publico envolve
as chamadas formas de Esiado, que designam os diversos modos de distribuir
territorialmente o exercicio do poder politico'. Nesse plano, a principal distingio
extrema os chamados Esiados simples ou unitdrios, de um lado, dos Estados
compostos, de outro: enquanto os primeiros se caracterizam pela existéncia de
um Unico centro de poder politico, os segundos repartem o exercicio do poder
entre véarias entidades territoriais auténomas. Um dos exemplos mais faceis de
Estados compostos sdo as federagées, como o Brasil: do ponto de vista interno,
as atribui¢des do Poder Piblico sfio distribuidas entre os entes federativos?, que
possuem autonomia constitucional para exercé-las*'. Assim é que a Repiblica
Federativa do Brasil (ente global e soberano, pessoa juridica de direito
internacional) desempenha suas tarefas por meio de entidades territoriais de

1 Nesse sentida, José Afonso da Silva, Curse de direito constitucional positivo, 2005, p, 98-9. V. tb; Uadi
Lammégo Bulos, Curso de direito constitucional, 2007, p. 713 ¢ ss.; ¢ Léo Ferreira Leoncy, Controle de
constitucionalidade estadual, 2007, p, 1-10,

2 Reinhold Zippelius, Teoria Geral do Estado, 1997, p. 511,

21 A autonomia constitucional & o elemento central da federagio. Nesse sentido, v. Anna Candida da
Cunha Ferraz, Poder constifuinte do Estado-membro, 1979, p. 53; Luis Roberto Barroso, Direifo
constitucional brasileiro: o problema da federacdo, 1982, p. 25; Renald. L. Watts, Federalism,
federal political systems, and federations, Arnual Review of Political Science 1:124, 1998: “Embora
as federagbes temham muitas vezes sido descritas como sistemas politicos descentralizados, o
que distingue as federagdes dos sistemas wnitarios descentralizados nfio ¢ apenas a amplitude das
responsabilidades descentralizadas, mas a garantia constitucional de autonomia para as unidades de
governo [constituent governmenis] nas competéncias que desempenham” (traducdo livre). Em linhas
gerais, essa autonomia significa a “faculdade que possui determinado ente de tracar as normas de
sua conduta, sem que softa imposi¢des restritivas de ordem estranha” (Luis Robetto Barrose, Direifo
constitucional brasileivo: o problema da federago, 1982, p. 23).
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direito pablico interno: a Unifio (ente central), os Estados-membros, o Distrito
Federal e os Municipios (entes periféricos), “todos auidromos”™ entre si*,

17. O que se acaba de dizer corresponde ao conhecimento convencional na matéria,
Por essa raziio, nfio ha necessidade de desenvolver o ponto analiticamente. Basta observar
gue a autonomia das subunidades de um Estado composto nfo se fraduz em liberdade
absoluta: além dos limites explicitamente previstos na Constituigio, os componentes
do Bstado nfio podem perder de vista que se inserem em um todo maior — a Repuiblica,
ente global —, cuja unidade seria posta & prova se cada ente pudesse ignorar os interesses
& competdneias dos demais ao buscar ¢ exercer os seus proprios, Assim, da prépria
organizagio do Estado composto decorre uma exigéncia, dirigida a todas as entidades
autdnomas, no sentido de que respeitem os fins e os interesses legitimos das demais,

18. Nos Estados federais, essa exigéncia se traduz no dever de lealdade
federativa (Bundestreue)”, identificado principalmente pelo Tribunal Constitucional
Federal alem#o™ e aplicado em diversos outros Estados compostos®, Extraido
diretamente do pacto federativo, esse dever pressupde a atuagdo coordenada dos
entes politicos, que, afinal, constituem partes integranies da Repiiblica Federativa do
Brasil e nfo estranhos entre si, muito menos inimigos. A convivéncia harménica e
equilibrada de todos € um imperativo para que a “unidade na diversidade”, prépria da

2 cpy 88, art. 18: “A organizagio politico-administrativa da Repiblica Federativa do Brasil compreende a
Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituig8oe”,

2 Sobre o tema, confira-se Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da
Alemanha, 1998, p. 212 e ss., onde se fala em “principio da conduta amistosa federativa” e “fidelidade
para com a federagio”.

# gobre o chamado dever de lealdade federativa, confira-se a seguinte manifestagio do Tribunal
Constitucional alem§o, plenamente compativel com a realidade institucional brasileira: “No Estado
federal alemdo, toda o relagio constitucional entre o Estado como um todo e seus membros, bemt como g
relagdo constitucional entre seus membros fentre sif, € vegida pelo principio constitucional nde escrito do
dever reciproco da Unido e dos Estados-membros, de comportamento leal ao principio federativo (...). O
Tribunal Constitucional Federal desenvolveu, a partir disso, uma série de deveres juridicos concretos. {...)
Esse limite juridico baseado na idéia de fidelidade federativa torna-se ainda mais forte quando do exercicio
de competéncias legislativas: ‘Se os efeitos de uma regulamentagio furfdica ndoe estio limitados & drea de um
Estado-membro, o legislador estadual deve, entdo, levar em consideragio os interesses da Unidio e dos demais
Estados-membros’ (BVerfGE 4, 115 [140]). {...) A jurisprudéncia até aqui revela que a partir desse preceito
se desenvolveram tanto deveres concretos dos Estados-membros em face da Unifio e da Unifo em face
dos Estados-membros, que vio além dos deveres expressamente normatizados na Constituicio federal,
quante [também] limites concretos no exercicio de competéncias atribuidas 4 Unifio e aos Estados-
membros pela Grundgesetz” (1. Rundfunkentscheidung - 12 Decisdo da Radiodifusdo - BVerGE 12, 205.
In: Jirgen Schwabe, Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemiio, 2005, p.
823-4. Negrito acrescentado)..

P caso, e.g., da Espanha que, apesat de ndo ser uma federagiio, & um Estado composto {regional), o
Tribunal Constitucional desenvolveu linha semelhante 4 alems, falando em um dever de colaboragéo.
V. STC n° 18/1982: “E! deber de colaboracion dimanante del general deber de auxilio reciproco enire
autoridades astatales y autonimicas, deber que no es menester justificar en preceptos concretos, se
encueniva implicito en la propia esencla de la forma de organizacidn tervitorial del Estado que se
implanta en la Constitucion”,
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federagiio, ndo se desfaga em nome dos interesses especificos de um ou de alguns dog
entes que a compdem. Nesse sentido, cuida-se de um elemento imprescindivel para
funcionamento dos Estados compostos®,

19. Como se percebe, esse dever de lealdade funcmna como uma manifestacgo
constitucional da boa-fé objetiva, dando ensgjo a uma série de exigéncias especificas,
relativas ao relacionamento amigivel entre os entes federativos®. O ponto assurme
especial relevincia quando se trata de exercer competéncias de natureza legislativa:
nesses casos, o ente nfo pode se valer das suas competéncias legislativas para atender
a0s seus proprios interesses 4 custa dos demais; ao contrdrio, ele esta obrigado a levar
em consideracfo os interesses dos outros quando puderem ser negativamente afetados
por um diploma que pretenda editar®,

20. A semelhanga do que ocotre na Alemanha, o principio da lealdade federativa
nio foi previsto explicitamente na Constituicio de 1988, mas pode ser facilmenta
construido a partir das clausulas que: (i) estruturam a forma federal de Estado (e.g,,
arts. 1° e 18Y7; (ii) exigem o reconhecimento mituo dos atos oficiais de todos os entes
federativos e proibem distingdies entre eles (arts, 19, II e IIT; 151, T e II; e 152)%; (iii)

26 Adolfo Hetnéndez Lafuente, Coardinacion, colaboracion y cooperacidn, El desarrollo del principio de
cooperacion, In; Adolfo Hernéndez Lafuente (Coord.), £] fiuncionamiento del Estado autondwmico, 1999,
p. 567.

7 john Bell, Judiciaries within Eurepe: a comparative review, 2006, p. 163; David P. Currie, The Constitution
of the Federal Republic of Germany, 1994, p, 71: “The Bundestreue principle is a constitutional analog
of the general civil-law duly of an obligor to act tn good foith”.

8. Rundfunkentscheidung — 1° Decisfo da Radiodifusdio — BVerGE 12, 205, In: Jirgen Schwabe,
Cinguentg anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemdo, 2005, p. 824: “BEsse
limite juridico baseado na idéia de fidelidade federativa torna-se ainda mais forte quando do exercicio de
competéneias legislativas; ‘Se os efeitos de uma regulamentagfio juridica nfio estio limitados 4 4rea do
um Estado-membro, o legislador estadual deve, cntfo, levar om consideragiio os interesses da Unifio e dos
demais Estados-membros’ (BVerfGE 4, 115 [140])”.

29 CF/88, arts. 1° e 18: “Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unific indissolivel dos
Estados & Municipios ¢ do Distrito Federal, constitui-se em Estade Democratico de Direito ¢ tem como
fundamentos: (...). Art. 18, A organizagfio politico-administrativa da Repuiblica Federativa do Brasil

. compreende a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todes autdnomos, nos termos desta
Constituigio”.

30 CF/88, arts. 19 e 152: “Axt. 19. E vedado 4 Unifio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
(...) IT - recusar & aos documentos piblicos; 111 - criar distingSes entre brasileiros ou preferéncias entre
si, (...} Art. 151. E vedado 4 Unidio: I - instituir tributo que nfio seja uniforme em todo o tertitdric nacional
ou que implique distingdo ou preferéneia em relagio a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessfio de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sdcio-econfimico entre as diferentes regides do Pais; I - tributar a renda das obrigagdes
da divida publica dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, bem como a remuneragio ¢ os
praventos dos respectivos agentes plblicos, em niveis superiores aos que fixar para suas obrigagdes ¢
para seus agentes, (...} Art, 152, F vedado aos Estados, ao Distrito Federal ¢ a0s Municipios estabelecer
diferenca tributdria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razfio de sua procedéncia ou destino”.
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demandam a cooperagio entre os entes federativos (exg., art. 241 (iv) procuram
impedir a guerra fiscal (e.g., arts. 155, § 2°, XII, g; e 156, § 3°, [)%; (v) buscam garantir
as finangas dos entes em face da tributagdo pelos demais e da criagio de isengles
heteronomas (arts. 150, VI, a, e § 6°% e 151, IIT1)™; (vi) obrigam os entes a se pautar pela

- moralidade e pela boa-fé nas suas condutas (art. 37, capuf)®-*. A plena exigibilidade

——— e

31 Cr/88, art. 241: “A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarfio por meio de
lei os conséreios pablices e os convénios de cooperaghio entre os entes federados, autorizando a gestio
associada de servigos piiblicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encatgos, setvigos, pessoal
e bens essenciais 4 continuidade dos servigos transferidos”.

3 oF/88, arts. 155 ¢ 156: “Art. 155, Compete acs Estados ¢ ao Distrito Federal instituir impostos sobro:
(Redagic dada pela Bmenda Constitucional n® 3, de 1993) (...} IT - operagGes relativas & circulagiio de
mercadorias e sobre prestagdes de serviges de transporle interestadual & intermunicipal ¢ de comunicagio,
ainda que as operagBes e as prestagdes se iniciem no exterior; (Redagio dada pela Emenda Constitucional
n° 3, de 1993) {...}§ 2.° O imposte previsto no inciso TT aienderd a0 seguinte: (Redagfio dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993) (...) XH - cabe 4 lei complementar; ...} g) regular a forma como, mediante
deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, isengfes, incentivos e beneficios fiscais serfio concedidos e
revogados; (...) Art, 156, Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...) 111 - servigoes de qualquer
patureza, niio compreendidos no art, 155, IT, definidos em lei complementar. (Redagfio dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993) (...) § 3% Em relagfio ac imposto previsto no inciso I do caput deste artigo,
cabe A lei complementar: (Redacio dada pela Emenda Constitucional n® 37, de 2002) I - fixar as suas
aliquolas maximas e minimas”.

3 Cr/88, axl. 150: “Art. 150, Sem prejulzo de outras garantias assepuradas ao contribuinte, & vedado &
Unifio, aos Estados, ao Distrite Federal ¢ aos Municipios: (...) VI - instituir impostos sobre: &) patritndnio,
renda ou servicos, uns dos outros; (...) § 1° A vedagiio do ineiso 111, b, nfio se aplica aos tkibutos previstos
nos arts. 148, T, 153, L IL, IV e V; e 134, II; e a vedagfio do inciso 111, ¢, nfio sc aplica aos tributos previstos
nos arts, 148, 1, 153, I, I, Il e V; e 154, 11, nem 4 fixagiio da base de cdleulo dos impostos previstos nos
arts. 155, 111, ¢ 156, 1. (Redagtio dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19,12,2003) § 2°. A vedagfio
do inciso VI, ‘a’, é extensiva as autarquias e as Tunda¢Ses instituidas e mantidas pelo Poder Pablico, no
que se refere ao patrimdnio, 3 renda ¢ aos servigos, vinculados a suas finalidades essenciais ou 4s delas
decarrentes. § 3° As vedages do inciso VI, 4, e do pardgrafo anterior nfio se aplicam ao patriménio,
& renda ¢ aos servigos, relacionados com exploragio de atividades econdmicas regidas pelas normas
aplicdveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestaghio ou pagamento do pregos ou
tarifas pelo usuario, nem exonera o promitente comprador da obrigagfio de pagar imposto relativamente
ao bem imdvel. (...) § 6° Qualquer subsidio ou isengfio, redugfio de base de calculo, concessiio de crédito
presumido, anistia oy remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuiglies, s& poderd ser concedido
mediante lei especifica, federal, cstadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondents tributo ou contribuigio, sem prejuizo do dlsposto no art. 153, § 2°
XII, g. (Rcdag‘,ﬁo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993) Art, 151, E vedado 4 Unitio: (.)II-
instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios™.

4 CF/88, art. 37: “A administragio publica direta e indireta de qualguer dos Poderes da Unifo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecersd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidads e eficiéncia ¢, também, ao seguinte: (...)".

3 Celso Antbnio Bandzira de Mello, Curso de direito adminisirative, 2003, p. 109: “De acordo com ele
[o principio da moralidade], 2 Administragfo e seus agentes tém de atuar na conformidade de principios
éticos. Viola-los implicata violagio ac préprio Direito, configurando #icifude que assujeita a conduta
viciada a invalidagfie, porquanto tal principio assumiu fotos de pawta juridica, na conformidade do
art, 37 da Constituigio. Compreendem-se, em seu dmbito, como ¢ evidente, os chamados principios
da legldade ¢ boa-fé, tho oporhimamente encarecidos pelo mestre espanhol Jestis Gonzéles Peres em
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do dever de lealdade federativa no Brasil pode ser confirmada na passagem a segui,
extraida de voto do Min. Gilmar Mendes:

“Assim, o principio da lealdade 4 Federagio atua como um dog

mecanismos de corregdio, de alivio das tenses inerentes aq-
Estado Federal, junto aos que j4 se encontram expressamente

previstos na propria Constitui¢fio. Sua presenga silenciosa, nig
escrita, obriga cada parte a considerar o interesse das demais ¢
o do conjunto. Transcende o mero respeito formal das regrag
constitucionais sobre a federagio, porque fomenta uma relaciio
construtiva, amisiosa e¢ de colaboragio. Torna-se, assim, o
espirito informador das relages entre os entes da federagiio,
dando lugar e uma ética institucional objetiva, de cardtor
juridico, e ndo apenas politico ¢ moral’™e,

21. Pois bem. Nio ¢ dificil perceber as repercussdes do que se acaba de

dizer sobre a hipGtese da presente consulia. A Lei n° 12.276/2010 foi o instrumento

utilizado pela Unifio para atingir certa posigio acioniria na Petrobras. A cessio
onerosa da pesquisa e da lavra foi realizada apenas para permitir que essa operagiio
societdria fosse efetivada sem dispéndio direto de recursos piblicos federais. Nada
disso ¢ controverso. Contudo, se o cdmputo dos valores envolvidos excluisse as
participagBes especiais devidas a Estados e Municipios, a decisdo empresarial da
Unifio teria sido barateada artificialmente a custa dos entes periféricos. Ou seja: a
Unifo teria empregado a competéncia legislativa prevista no art. 20, § 1°, da Caria
apenas para evitar gastos préprios, impondo os custos de sua operagfio aos demais
entes federativos, que seriam forgados a arcar cotn uma enorme perda de receita.

monografia preciosa. Segundo os cénones da lealdade e da boa-fé, a Administragiio haverd de proceder
em relagio aos administrados com sinceridade e [haneza, sendo-lhe interdito qualquer comportamente
astucioso, eivado de malfcia, produzide de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio ds
direitos por parte dos cidaddos”. O principio da moralidade aplica-se também ao legislador, inclusive
ao poder constituinte decotrente — v. STF, D.J 24.fev.2006, ADI 3578 MC/DF, Rel. Min. Sepulveda
Pertence: “Desestatizagfor manutengfo na instituigho financeira privatizada das disponibilidades de
caixa da administragiio piblica do Estado que detinha o seu controle aciondrio (...), assim como dos
depésitos judiciais {...): autorizacio genérica, cuja constitucionalidade — nfio obstante emanada de
diploma legislativo federal - & objeto de questionamento de densa plausibilidade, 2 vista do principio
da moralidade — como aventado em precedentes do Tribunal (...); STF, D.J 26.0ut.2007, ADI 3853/
MS, Rel. Min. Carmen Licia: “(...) Segundo a nova redagio acrescentada ac Ato das Disposigiies
Constitucionais Gerais e Transitdrias da ConstituigXo de Mato Grosso do Sul, introduzida pela Emenda
Constitucional n, 35/2006, os ex-Governadores sul-mato-grossenses que exerceram mandato integral,
em ‘cardter permanente’, receberiam subsidio mensal e vitalicio, ignal ao percebide pele Governador do
Estado. Previsio de que esse beneficio seria transferido ao cOnjuge supérstite, reduzido & metade do valor
devido a0 titular, (...} Afronta o equilibrio federativo e os principios da igualdade, da impessoalidade, da
moralidade publica e da responsabilidade dos gastes priblicos (...)".

3 STF, D.J25.561.2009, Pet 3388/RR, Rel, Min. Carlos Britto (trecho do voto do Min, Gilmar Mendes).

236 Revista de Direito da Precuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Fnicio EspeciaL), Royalties do Petréleo, 2013

22. Assim, o art. 5° da Lei n° 12.276/2010 nfio pode ser interpretado de forma
a afastar o dever de pagar as participagfes especiais previstas na Lei n° 9.478/97.
Do contrdrio, a Unifio estaria autorizada a deixar de pagar as parcelas devidas aos
demais entes — por forga da prépria Constituigio - sempre que isso conviesse ao seu

_caixa ou & satisfacio dos interesses de suas empresas, Tal situagfio seria claramente

incompativel com a lealdade que se exige de todos os entes da federagHo e, por isso,
inconstitucional.

23. Essa conclusfio se confirma, ainda, por outra razio que, embora diretamente
associada 4 lealdade federativa, assume contornos autbnomos. Com efeito, foi
mencionado que 85% das dreas cedidas 4 Petrobras nos termos da Lei n® 12.276/2010
estdo situadas no territorio do Estado do Rio de Janeiro. Se ja seria inadmissivel, do
ponto de vista da lealdade federativa, que outros entes fossem forgados a custear a
atuagio empresarial da Unifio, com muito maior razéio néio se poderia admitir que a
Unifo impusesse todo ou a grande maior parte desse 6nus a sm #nico Estado-membro.
O ponto — que parece bastante claro — € corroborado, ainda, por uma aplicagdio simples
do principio da isonomia. A esse tema se dedica o topico que se segue.

IV. Violagfio ao Principio da Isonomia

24, O principio da isonomia ou da igualdade, subjacente as ideias de repuiblica,
democracia e Estado de direito, permeia todo o texto constitucional brasileiro. Em
diferentes dispositivos, a Constituiciio veda discriminagGes, distingdes e preferéncias
indevidas, seja entre pessoas ou entre entidades estatais (e.g., arts. 3°, IV; 5°, caput; ¢
19, IMI). Na formulagdo classica do principio, os iguais deverfio ser tratados igualmente
¢ 0s desiguais, desigualmente, na medida da sua desigualdade. O que a isonomia veda,
portanto, sdo as desequiparages que nfio tenham um findamento racional e razodvel
e que ndo se destinem a promover um fim constitucionalmente legitimo. Veda-se
o arbitrio, o capricho, o aleatério, o desvio. O principio da isonomia forma uma
imperativa parceria com o principio da razoabilidade. A razoabilidade é o pardmetro
pelo qual se vai aferir se o fundamento da diferenciagdo levada a cabo por qualquer
agente plblico é aceitdvel e se o fim por ela visado é legitimo?. Em suma: o principio
pode ser violado pela desequiparaciio injusta de iguais ou pela equiparacfio injusta de
desiguais. K

25. A isonomia cumpre um relevante papel no custeio das atividades pablicas.
Na medida em que a atuacfio estatal se destina a beneficiar a sociedade como um
todo, os encargos que a sustentem devem ser igualmente suportados pela coletividade

¥ Sobre o femna, vejam-se, dentre muitos outros: San Tiago Dantas, Igualdade perante a lei e due process of
law. In: Problemas de direito piblico, 1953; M. Seabra Fagundes, O principio constitucional da igualdade
perante a lei e o Poder Legislativo, Revista dos Tribunais 2853, 1955; Celso Anténio Bandeira de Mello,
Contesido juridico do principlo da igualdade, 1993; Luis Roberto Barroso, A igualdade perante a lei, Tn:
Temas atuals do diveito brasileiro, 1987, e Inferprefacdo e aplicagdio da Constituigdo, 1999, p. 230 e ss..
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(igualdade perante os encargos pitblicosy®. Trata-se de uma manifestagio especificy
do principio da isonomia, ji aplicada hia muito tempo, e.g., no dmbito do diteilg
administrative® e tributdrio®. O tema abarca diversas questBes, que v3o desde ag
limitagdes a propriedade privada até progressividade dos tributos — e nfo € o caso

de aprofunda-las aqui. Por ora, importa apenas observar o seguinte: nio & possive] -

impor a alguns individuos em particular, ou a um grupo determinado deles, wm &g
especifico como meio de viabilizar uma agfio estatal, pois isso violaria a isonomia®,
Caso a imposicio do dnus seja justificave! & luz da razoabilidade, a coletividade deve
compensar o prejudicado pelo dano que ele sofreu para que se satisfizesse um interegse
coletivo - daf a exigéncia de indenizagdo nas desapropriacBes®. _

26. A aplicagdo do ponto ao caso nfio envolve maiores complexidades. Acima se
disse que a isonomia ¢ ofendida por diferenciagdes normativas arbitrarias, caprichosag
ou irrazoéveis, bem como que ninguém pode ser chamado a suportar, mais do que
outros, os dnus das atividades estatais. Pois bem. No caso, ndo hé qualquer motivo
racional para que se imponha ao Estado do Rio de Janeirc a maior parte dos prejuizos

3 17, Gomes Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constituigdo, 1998, p. 393: “Uma outra
manifestagiio do principio da igualdade & a que os eutores designam por iguialdade peranie os encargos
piiblicos (égalité devant les charges publiques, Lastengleichheil), O seu sentido tendencial ¢ o seguinie;
(1) os encargos piblicos {impostos, resiriges ao dirsite de propriedade) devem ser repartidos de forma
igual pelos cidadios; (2) no caso de existir um sacrificio espectal de um individuo ou grupo de individuos
justificado por razbes de interesse publico, deverd reconhecer-se uma indémnizagio ou compensacfio aos
individuos particularmente sacrificados”,

39 Carlos Ari Sundfeld, Direito administrativo ordenador, 2003, p. 110: “QOs sacrificios de direito, embora
resultantes de atos estatais legitimos, demandem o ressarcimento dos prefulzos suportados. (...) Os
sacrificios retiram de um ou algons individuos possibilidades de fruigdio garantidas a generalidade dos
¢ue se encontram na mesma situagio. Tais direitos sfio suprimidos em beneficio da sociedade. Tem-se
assim prejuizo individual em proveito coletivo, que deve ser reparade pelo Poder Pablico, De outro
modo, 0s 6nus para atendimento dos inferesses puiblicos seriam langados sobre poucos, e ndo divididos
entre todos, em clara afonta & isonomia™ (negrito acrescentado),

40 Roque Antonio Carrazza, Curso de direlto constitucional tribuidrio, 2006, p. 78: “o principio republicano
leva ao principio da geoeralidade da tributagfio, pelo qual a carga tributéra, longe de ser imposta
sem qualquer eritério, alcanga a todos com isonomia e justica. Por outro raio seméntico, o sacrificio
econdimico que o contribuinte deve suportar precisa ser ignal para todos os que se acham na mesma
situagfo juridica”.

# José de Oliveira Ascensio, A violagdo da garantia constitucional da propriedade privada por disposicio
retroativa, Revista da Consulioria Geral do Estado do Rio Grande do Sul 18: 87, 1977: “O mais impeortante
é ¢ principio da justa reparticdo dos encargos ou vantagens, compreendido no principio da igualdade
dos cidadidos perante a lei {...) A expropriaciio, ndo sendo um castigo, implica um sacrificio especial do
patriménio de um dado sujeito para a obtengéo de uma finalidade de interesse piblico. Todos véo se
beneficiar, mas sd um em particular vai ser sacrificado. Isso ndo é justo ¢ representa uma quebra da
ignaldade”

# CF/88, art, 5%, XXIV: “A lei estabelecerd o procedimento para desapropriagfio por necessidade ou
utilidade pliblica, on por interesse social, mediante justa e prévia indenizagfo em dinheiro, ressalvados
0s casos previstos nesta Constituigio”.
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decorrentes da operagfio societaria descrita — salvo, é claro, pelo interesse secundario
da Unifio e de sua controlada. Nesse sentido, o tratamento desfavorecido do Estado
ndo teria sido instituido para atender a qualquer finalidade constitucional relevante,
sendo apenas o resultado de uma negociagio contratual entre a Unifio e a Petrobras,

—gom o objetivo exclusivo de reduzir os recursos federais a serem gastos com uma

operagio empresarial.

27. Ademais, por mais relevante que seja o interesse federal envolvido, os
encargos para sua satisfagio nfio podem ser impostos com tamanha intensidade sobre
um grupo infimo de Estados — em especial, sobre o Estado do Rio de Janeiro, Caso
se considere importante a capitalizagiio da Petrobras e a assungfo, pela Unifo, de
determinada posiglio aciondria na empresa, os custos dessa operagfio nfio podem
ser impostos 4 populagfio de um ou de poucos Estados-membros, mas devem ser
repartidos por toda a coletividade beneficiada — vale dizer: devem ser pagos pela
receita publica federal, concentrada no Tesouro Nacional, que existe justamente
para custear as atividades da Unifio. Do contrdrio, apenas algumas pessoas seriam
chamadas a suportar os 6nus decorrentes de afividades que — se supde — interessam a
todos em cardter indivisivel.

28. Em suma: o principio da isonomia néio tolera que v individuo ou vm grupo
especifico seja sacritficado especialmente para atendimento de interesses coletivos. Os
6nus decorrentes das atividades da Unifio devem ser suportados pela sociedade como
um todo e, assim, custeados pelo Tesouro Nacional. Assim, além de importar em
manifesta deslealdade federativa, a supressio das participagBes especiais pela Lei n°
12.276/2010 ainda violaria o principio da igualdade, ao impor os encargos referentes &
integralizacio de agGes da Petrobras pela Unifio apenas sobre as populagbes de alguns
Bstados produtores — em particular, do Rio de Janeiro, onde se localizam 85% das
areas cedidas,

V. Conclusdes

29. E possivel compendiar as conclusdes apuradas ao longo do presente estudo
nas proposigdes objetivas abaixo:

a) Royalties e participagbes especiais tém a mesma natureza
juridica e 0 mesmo fundamento ~ o art, 20, § 1°, da Constitui¢io
Federal. Nessa linha, existem para compensar os Estados
produtores: (i} pela perda na arrecadagfio do ICMS que, nesses
casos, ¢ cobrado excepcionalmente no destino da operagio
(CT/88, art. 155, § 2°, X, b); e (ii) pelos riscos e impactos sociais
e ambientais decorrentes da exploragio do petréleo. Como a
exploracfio do petrdleo no pré-sal aumentaria consideravelmente
o ICMS que se deixaria de recolher, assim como os riscos e
impactos sociais e ambientais da atividade, viola o art. 20, §
1°, a disposicio legal que reduza as parcelas devidas, tornando
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claramente insatisfatéria a compensagfio determinada pely
Constituigiio.

b) O dever de lealdade federativa ¢ insito a todas as federagteg,
inclusive o Brasil. Ele impde aos entes politicos uma sdrje
de exigéncias concretas no sentido de adotarem uma posturg
amigivel e de boa-fé, considerando os interesses e competénciag
dos demais ao exercerem as suas. Seria desleal — e, por isso,
Thvalido — que a Unifio pudesse se valer de sua competéneiy
legislativa para impor aos Estados e Municipios produtores og
custos de uma operagio societdria contratada entre ela € uma de
suas empresas controladas.

¢} O principio da isonomia nfo tolera que um individuo ou um
grupo especifico seja sacrificado especialmente para atendimento
de interesses coletivos. Os dnus decotrrentes das atividades da
Unifio devem ser suportados pela sociedade como um todo ¢,
assim, custeados pelo Tesouro Nacional. Assim, a supressio
das participagGes especiais pela Lei n° 12.276/2010 violaria
o principio da igualdade, ao impor os encargos referentes 3
integralizacfio de agdes da Petrobras pela Unifio apenas sobre as
populagdes de alguns Estados produtores — em particular, do Rio
de Janeiro, onde se localizam 85% das dreas cedidas.

d) Por todas essas razdes, o art. 5° da Lei n° 12.276/2010 somente
serd compativel com a Constituiglio caso interpretado de forma
a que nfio exclua o dever de pagar participacles especiaig
pela exploragdo das areas cedidas & Petrobras. Dessa forma,
a referéncia expressa aos royalties nfio afasta as participagdes
especiais, que continuam exigiveis nos termos da Lei n®9.478/97.

I como me parece.

Rio de Janeiro, 30 de dezembro de 2010,

Lufs RoBERTO BARROSO
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
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