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Resumo?

O presente artigo traz uma andlise dogmdtica das obrigagGes pecunidrias pela
exploragdo de petrdleo e gas natural: participagdo e compensagdo financeira,
diferenciando, a partir do texto constitucional, suas naturezas e normas de
incidéncia, e, na sequéncia, parte para o detalhamento das regras atuais de
rateio dos royalties e sua subsun¢do em uma dessas categorias de obrigacGes,
sob um olhar voltado, também, para as leis ordinarias regulamentadoras. Uma
rapida pesquisa jurisprudencial revela que a decisdo cautelar do Supremo
Tribunal Federal, suspendendo dispositivos da Lei n? 12.734/2012, que alteram
o critério de rateio dos royalties, conflita com julgados da Corte que tém por
objeto a Compensagdo Financeira pela Explora¢éo de Recursos Minerais —
CFEM e a compensagdo ambiental, os quais serdao objeto de analise critica.
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1. Introducao

A exploragdo de petréleo e gas natural é regulada, essencialmente,
pelas Leis n2 7.990, de 28 de dezembro de 1989, que institui a compensacao
financeira pelo resultado da exploragdo de petréleo ou gds natural; n2 9.478,
de 06 de agosto de 1997, que dispGe sobre a politica energética nacional e as
atividades relativas ao monopdlio do petréleo e n212.351, de 22 de dezembro
de 2010, que trata da exploragdo e produgdo de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos em areas do pré-sal e em dreas estratégicas.

Nesses diplomas, o rateio dos royalties, em funcdo da produgédo, da-se,
preponderantemente, entre os Estados, Distrito Federal e Municipios em
cujos territérios haja a exploragcdo ou sejam confrontantes com a exploracdo
de petrdleo e gas natural (chamados de entes produtores ou confrontantes);
entre os Municipios afetados por operagdes de embarque e desembarque
desses recursos minerais; e entre a Unido.

As legislacOes ordinarias citadas s6 contemplavam a participacdo de todos
os Estados, Distrito Federal e Municipios na partilha dos royalties, por meio de
um Fundo misto, numa aliquota de 7,5% (sete e meio por cento), incidente,
apenas, sobre a parcela dos royalties que excedesse a 5% (cinco por cento) da
producdo e desde se tratasse de exploragao na plataforma continental.

Analisando o Projeto de Lei n? 2.565/2011 (n2 448/11 no Senado Federal),
que visava a modificagdo das Leis n29.478/1997 e n® 12.351/2010, a Presidente
da Republica, por meio da Mensagem n2 522, de 30 de novembro de 2012,
decidiu vetar parcialmente os dispositivos que tratavam da redistribuicdo dos
royalties do petrdleo e gas natural entre os entes da federagdo, sancionando a
Lei n2 12.734, de 30 de novembro de 2012, e, para suprir as lacunas legislativas
deixadas pelos seus vetos, editou a Medida Proviséria n2 592/2012.

O Congresso Nacional, em 14 de margo de 2013, derrubando as partes
vetadas do respectivo Projeto, decretou e, entdo, a Presidente promulgou a
Lei n2 12.734/2012, restando estabelecidos, linhas gerais, novos critérios de
distribuicdo dos royalties do petréleo e gas natural, de modo que passam a
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participar da partilha todos os Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio
de Fundos Especiais proprios, quando se tratar de exploragdo em dreas do
pré-sal (aliquotas de 25%? e 24,5%3) ou, em relagdo as demais areas, apenas
quando a exploracdo ocorrer na plataforma continental, no mar territorial
ou na zona econdmica exclusiva (aliquota de 20%), além de ter sido mantido,
pelo legislador ordindrio, o rateio em favor dos chamados entes produtores
ou confrontantes, dos Municipios afetados por operagSes de embarque e
desembarque e da Unido.

A discussdo acerca da constitucionalidade de dispositivos da Lei n2
12.734/2012 foi levada ao Supremo Tribunal Federal pelos Estados do
Rio de Janeiro, S3o Paulo e Espirito Santo, por meio de Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade*, tendoa Ministra Carmén Lucia, em decisdo monocratica®,
concedido a cautelar nos autos da ADI n? 4917/MC para suspender os
dispositivos impugnados da referida lei®, acolhendo a tese do Governador do
Estado do Rio de Janeiro’, sob, em sintese, os seguintes fundamentos: (i) o
legislador ordindrio desconsiderou a natureza indenizatéria dos royalties ao
subtrair dos entes produtores ou confrontantes valores compensatdrios que

~

Exploragdo de petrdleo e gas natural em terra, rio, lago, ilha fluvial ou lacustre.

w

Exploragdo de petrdleo e géas natural na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica
exclusiva.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n2 4.916; ADI n24.917; ADI n2 4.918; e ADI n2 4.920, Relatora Ministra
Carmén Lucia. Disponivel na internet:

<URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.

IS

«

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na ADI n? 4.917, Relatora Ministra Carmen Lucia,
publicada no DJE n2 54, divulgado em 20.03.2013. Disponivel na internet:
<URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.

Art. 42-B; 42-C da Lei n? 12.351/2010 e arts. 48, II; 49, II; 49-A; 49-B; 49-C; §22 do art. 50; 50-A; 50-B; 50-
C; 50-D; e 50-E, da Lei n? 9.478/97. Obs.: Constou, equivocadamente, na decisdo cautelar que todos os
dispositivos suspensos eram da Lei n2 9.748/97; no entanto, a Lei n2 12.734/2012 trouxe alteragdes tanto na
Lei n29.478/97, quanto na Lei n2 12.351/2010.

Argumenta, na inicial, o Governador do Estado do Rio de Janeiro, em sintese, que a nova legislacdo, ao
repactuar os percentuais e a forma de rateio das receitas advindas dos royalties, teria privilegiado os entes
néo produtores/ndo-confrontantes, que nao sofrem impactos e riscos associados a exploragdo do petréleo
e que ja sdo beneficiados pela regra especial de incidéncia do ICMS (nas operagdes interestaduais com
petrdleo ha a incidéncia do ICMS no Estado de destino e ndo da origem do produto — art. 155, §29, X, “b”,
CF), além de ter atingido contratos de concessao ja vigentes.

Peticdo inicial disponivel na internet: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em
17.05.2013.

Ey

~
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Ihes seriam devidos pelos danos suportados pela exploragdo do petrdleo; (ii)
a vinculagdo dos royalties aos chamados entes produtores ou confrontantes
acomoda-se ao regime tributdrio do ICMS nas operagdes interestaduais com
petréleo e derivados, ja que o titular do tributo é o Estado de destino e ndo
de origem do produto; (iii) a aplicacdo imediata das novas regras de rateio aos
contratos de concessado vigentes afronta a seguranca juridica.

2. Analise dogmatica

2.1. Direito positivo constitucional

De acordo com a Constituicdo Federal, os recursos minerais (inclusive o
subsolo), o mar territorial e os recursos naturais da zona econdmica exclusiva
e da plataforma continental sdo, todos, bens da Unido (art. 20, incisos V, VI
e IX8), cabendo-lhe legislar privativamente (art. 22, inciso XII°) e o0 monopdlio
da pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural (art. 177, inciso 119),
passiveis de exploracdo direta ou, indiretamente, por meio dos institutos da
autorizagdo ou da concessdo (art. 176, §19).

8 Art. 20. Sdo bens da Unido:
V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva;
VI - o mar territorial;

IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

9 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
()
Xl - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

1 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:
| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; (Vide Emenda
Constitucional n2 9, de 1995)

' Art. 176.
(...)
§ 12 A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere o “caput”
deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse
nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo
no Pais, na forma da lei, que estabelecera as condigdes especificas quando essas atividades se desenvolverem
em faixa de fronteira ou terras indigenas. (Redagdo da EC 06/1995)
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As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais constituem
propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento,
e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto
da lavra (art. 176, caput, CF'?) e ao proprietario®® do solo uma participacdo nos
resultados da lavra, na forma e no valor que a lei** dispuser (art. 176, §22, CF**).

Aos Estados, Distrito Federal, Municipios e 6rgdos da administracdo
direta da Unido é assegurada, pela Constituicdo Federal, nos termos da
lei, participagdo no resultado da exploragdo de petrdleo ou gds natural, no
respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracdo (art. 20, §12, CF¢).

O §12do art. 20 da CF é o dispositivo central objeto deste estudo e exige
uma leitura sistematica com o caput e os incisos V, VI e IX do referido art. 20,
bem como com o §12 do art. 176 e o inciso | do art. 177, todos da CF, para

2 Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de energia hidrdulica
constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento, e pertencem a
Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra.

3 Registre-se que a participacdo nos resultados da lavra a que se refere o §22 do art. 176 da CF, assegurada ao
proprietério do solo, ndo se confunde com a participagdo ou compensagdo financeira entregue aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do §12 do art. 20 da CF. Os sujeitos ativos dessas relagdes juridicas
sdo diferentes.

%A Lei n? 9.478/97, no art. 52, caput, prevé que: “Constard também do contrato de concessdo de bloco
localizado em terra cldusula que determine o pagamento aos proprietarios da terra de participagdo
equivalente, em moeda corrente, a um percentual variavel entre cinco décimos por cento e um por cento da
produgdo de petréleo ou gas natural, a critério da ANP” e no paragrafo unico estabelece que “a participagdo a
que se refere este artigo sera distribuida na proporg¢do da produgéo realizada nas propriedades regularmente
demarcadas na superficie do bloco”. J& a Lei n2 12.351/2010, no art. 43, caput, estipula que: “O contrato de
partilha de produgdo, quando o bloco se localizar em terra, contera cldusula determinando o pagamento,
em moeda nacional, de participagdo equivalente a até 1% (um por cento) do valor da produgdo de petréleo
ou gas natural aos proprietdrios da terra onde se localiza o bloco. E no §12 prescreve que “a participagdo a
que se refere o caput sera distribuida na proporgdo da produgédo realizada nas propriedades regularmente
demarcadas na superficie do bloco, vedada a sua inclusdo no célculo do custo em dleo”.

5 Art. 176. (...)
§2° E assegurada participagdo ao proprietario do solo nos resultados da lavra, na forma e no valor que
dispuser a lei.

 Art. 20. (...)
§ 12. £ assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgéos
da administragdo direta da Unido, participacdo no resultado da exploragdo de petrdleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagédo financeira
por essa exploragdo.
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se extrair a seguinte norma: se a Unido explorar petrdleo e gds natural deve
partilhar com os demais entes da federagao — e com seus drgéos, segundo a
literalidade do dispositivo que sera objeto de andlise critica no topico a seguir—
as receitas auferidas com essa atividade econémica, por meio da participagédo
no resultado da exploragdo, ou deve compensd-los financeiramente por essa
exploragdo, nos termos da lei.

2.2. Orgdos da administracdo direta
da unido: destinatarios?

Dispde o §12 do art. 20 da CF que “E assegurada, nos termos da lei,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a drgdos da
administrag¢do direta da Unido, participagdo no resultado da exploragao (...)
ou compensacdo financeira por essa exploracdo.” (grifamos)

Quanto a legitimidade dos érgdos da administracdo direta da Unido para
o recebimento da participa¢do ou da compensacdo financeira pela exploragdo
de petrdleo e gas natural, a doutrina tece criticas ao dispositivo constitucional,
sob o fundamento de que estes ndo possuem personalidade juridica, de
modo que ndo poderiam receber recursos diretamente, salvo a existéncia de
fundo, sendo possivel concluir que estas verbas irdo, na verdade, compor o
orcamento da Unido para, depois, serem distribuidas entre os drgédos que a

lei estabeleca.

Inclusive, registre-se que a Lei n2 12.734/2012 n3o mais estabelece a
partilha em favor de drgdos federais, como o faziam as legislacGes anteriores,

mas, sim, fixa um percentual em beneficio da prépria Unido.

O Professor Régis Fernandes de Oliveira'’, com acerto, esclarece que “o

comando normativo dirige-se ao legislador para que, quando da elaboracgdo

7 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 32 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 248.
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das leis orcamentarias, distribua recursos em percentual estabelecido em
regulamento ou em percentual que for atribuido em decorréncia de ato
inserto no orcamento anual”.

A interpretacdo, portanto, que deve ser dada ao §12 do art. 20 da
Carta Magna é no sentido de que a norma constitucional estabeleceu, tao-
somente, uma cota-parte do resultado da exploracdo, ainda que realizada
por terceiro (concessdo ou autorizagdo), em favor da prépria Unido, que
é a titular do patrimdnio. Feitas essas observacGes, nos ateremos, nas
linhas seguintes, a enfrentar a questao da legitimidade dos demais entes da
federacdo a participacdo ou a compensacdo financeira pela exploracdo de
petréleo e gas natural.

2.3. O conectivo ou: disjuntor
includente ou excludente?

O constituinte assegurou, nos termos da lei, aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, “participagdo no resultado da exploragéo de petrdleo
ou gds natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma
continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensag¢éo

financeira por essa explorag@o”, consoante redagao do §12 do art. 20 da CF.

O primeiro problema a ser enfrentado refere-se ao conectivo ou
utilizado no texto constitucional, a fim de que possamos qualifica-lo como
disjuntor includente ou excludente. Essa identificacdo é essencial para que
seja possivel formular as proposi¢cdes admissiveis, segundo a Logica Juridica.

Tal conectivo, na funcdo includente, ndo refuta, antes, inclui a
possibilidade de ambas as proposi¢cdes serem validas, simultaneamente,
admitindo um ou ambos os termos do texto, isto é, participacdo e

compensacao financeira.
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O Supremo Tribunal Federal, analisando o tema, ja preconizou que
0 §12 do art. 20 da CF trouxe ao legislador ordindrio uma alternativa em
relacdo as obrigacdes pecunidrias ali previstas e estabeleceu naturezas
diversas a essas obrigacdes, mas ndo chegou a minucia de dizer se essa
alternativa é includente ou excludente. Colha-se o julgado:

“Na verdade —na alternativa que lhe confiara a Lei fundamental — o que
a Lei 7.990/1989 instituiu, ao estabelecer (...) Nada importa que — tendo-a
instituido como verdadeira participacdo nos resultados da exploragdo
mineral, a lei |lhe haja emprestado a denominagdo de compensagao
financeira pela mesma exploragdo — outro termo da alternativa exposta
pelo art. 20, §19, da Constituigdo (...)"*8 (grifamos)

Partindo-se da premissa de que participagdo e compensagao financeira
sdo obriga¢des que decorrem de fatos causais distintos e que possuem
naturezas juridicas diversas, de modo que uma ndo substitui tampouco
exclui o direito ao recebimento da outra, entendemos que o conectivo
ou, nesse dispositivo constitucional, foi utilizado na fung¢do includente. O
Constituinte lancou ao legislador ordinario a possibilidade de instituir uma
ou as duas obrigacdes simultaneamente.

3. Categorias de relacdes obrigacionais

Dos dispositivos constitucionais analisados no item precedente é
possivel extrair a existéncia de 03 (trés) categorias de relagGes obrigacionais,
a seguir individualizadas.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n2 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence, trecho
extraido da p. 485 do voto, j. 25.09.2001, DJ de 16.11.2001. Disponivel em: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/
principal/principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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3.1. Uniao x Concessionario

A primeira relagdo obrigacional deflagra-se entre a Unido, titular
dos recursos minerais, e 0 concessiondrio que exercera a atividade de
exploragdoTrata-se de uma relagdo de natureza contratual, regida pelas
normas de direito administrativo, exigindo a Unido do particular o pagamento

de uma contraprestacdo pela exploragdo do patriménio publico federal.

A concessdo da exploragao econémica de petréleo e gas natural insere-
se no ambito das decisGes politicas da Unido, por recair a atividade sobre o
seu patrimoénio, dela ndo participando Estados, Distrito Federal e Municipios,
meros co-legitimados para o recebimento de parte da receita advinda da
exploragdo ou para fazer jus a uma compensacgao financeira pelos impactos

acarretados pela atividade econdmica.

Esclarece a doutrina que “Estados e Municipios ndo tém vinculo juridico
em relagdo a exploragdo dos servigos por parte dos concessionarios. Ha o elo
entre Unido e concessionario. Estados e Municipios sdo credores da Unido, em
relagdo a compensacgdo. Logo, podem dela reclamar o que entender devido”?°.

Com essa constatagdo, o argumento contido na petigdo inicial da ADI
n? 4917, e acatado pela Ministra relatora quando da concessdo da medida
cautelar, no sentido de que a aplicacdo imediata das novas regras de rateio
dos royalties aos contratos de concessdo vigentes causaria inseguranga
juridica resta enfraquecido, eis que a repactuagdo da distribuigcdo entre os
entes da federacdo em nada atinge a relagdo contratual estabelecida entre a

Unido e o concessionario.

9 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 215.
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3.2. Unido x Estados, Distrito Federal
e Municipios

Paralelamente a esse vinculo inaugural, destacam-se outras 02 (duas)
modalidades de relagGes obrigacionais, figurando, em ambas, de um lado,
a Unido, e, do outro, os Estados, Distrito Federal e Municipios, a depender
da natureza da prestagdo pecunidria imposta pelo legislador com base na
delegacdo constitucional: participacdo e compensagao financeira.

A norma de incidéncia da participagcdo pode ser assim estabelecida: se a
Unido explorar petréleo e gas natural e auferir renda deve partilhar o resultado
dessa exploracdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio de

uma divisdo de lucros. Trata-se de genuina distribuicdo de riquezas nacionais.

Jd a compensacdo financeira tem a sua norma de incidéncia assim
estruturada: se a Unido explorar petrdleo e gas natural e onerar outros entes
federativos com essa exploragdo, causando-lhes danos, deve compensa-los.
Trata-se de obrigacdo com nitida natureza indenizatéria.

Ainda que o texto constitucional ndo fale, expressamente, em
indenizagdo, utiliza o signo compensagdo financeira, tornando intuitiva,
implicita, a ideia de reparacdo em pecunia. Exatamente, esse o sentido
conferido, pela Corte Suprema, a compensacao financeira, conforme voto da
lavra do Ministro Sepulveda Pertence?, com trechos a seguir em destaque:

“A que espécie de perda, porém, se refere implicitamente a Constitui¢éo?

N3o, certamente, a perda de recursos minerais em favor do explorador,
pois, nesse caso, a compensacgao financeira, para compensa-la efetivamente,

haveria de corresponder a totalidade dos recursos minerais explorados — que

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n? 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
trecho extraido da p. 484 do voto, j. 25.09.2001, DJ de 16.11.2001. Disponivel em: <URL:http://www.stf.jus.
br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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inviabilizaria a sua exploragdo econdmica privada. Nem corresponde, muito
menos, a ‘perda’ dos potenciais de energia elétrica, que, sendo inesgotaveis,
ndo sofrem qualquer diminuicdo ao serem explorados. Em todo caso, ndo
seria légico compensar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pela
perda de bens que ndo Ihes pertencem, mas exclusivamente a Unido.

A compensacdo financeira se vincula, a meu ver, ndo a exploragdo em si,
mas aos problemas que gera”. (grifamos)

3.3. Fato na norma: participacao
e compensacao financeira

Indaga-se: qual, entdo, o fato na norma suficiente para gerar aos entes
federados o direito a participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo e
gas natural?

O fato suficiente para gerar o direito a participagdo é a exploragdo de
petrdleo e gas natural com resultado positivo (receita). Logo, a participa¢do no
resultado da explora¢do ndo possui qualquer nexo de causalidade com danos
advindos da atividade econdmica, mas, sim, é decorrente da propriedade da
Unido e da explora¢do econémica dessa propriedade??.

Centralizou o constituinte a propriedade e descentralizou o resultado
de sua exploracdo, partilhando-o entre os entes federados. Nesse contexto
0 argumento da posicdo geografica do ente federado (entes produtores ou
confrontantes) em relagdo ao local da exploragdo e os riscos e impactos
causados pela atividade sdo elementos indiferentes a hipotese de incidéncia

da norma de participagao.

21“(...) o que se tem, no caso, é a exploragdo, pelo particular, de um bem da Unido (CF, art. 20, IX; art. 176 e
§8), mediante o pagamento de um prego estabelecido pela lei”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n2
2586-4, Relator Ministro Carlos Velloso, Pleno, j. 16.05.2002). Disponivel em: <URL:http://www.stf.jus.br/
portal/principal/principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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E quanto ao fato na norma suficiente para desencadear o direito a
compensagao financeira?

O fato causal necessario para gerar essa obrigacdo é a exploragdo de
petréleo e gas natural com danos. Se causar danos pela exploracdo de petréleo
e gds natural entdo deve ser a obrigacdo do ofensor de indenizar os lesados.

A compensagdo financeira esta atrelada ndo sé a propriedade da Unido
e a exploragdo econdmica dessa propriedade, mas aos danos que a atividade
acarreta, ensejando ao ofensor o dever de repard-los. Nesse caso, os impactos
econdmicos e socioambientais causados no local ou na regido afetada pela
atividade compdem, necessariamente, a hipdtese de incidéncia da norma de

compensacao financeira.

4. Legitimados

4.1. Alegitimidade ativa na compensacao
financeira

Quanto aodireito ao recebimento da compensac¢do financeira, por se tratar,
conforme conclusdes estabelecidas nas linhas precedentes, de obrigacdo de
natureza indenizatdria, afigura-nos pacifica a assertiva de que sdo legitimados,
apenas, os entes federados impactados pela atividade, sendo imperiosa uma
relagdo de causalidade e de proporcionalidade entre o valor a ser estipulado
para a prestacdo de cunho reparador e os danos gerados.

4.2. Alegitimidade ativa na participacao

Tratando-se de participagdo, a questdo central quanto aos legitimados
ao seu recebimento exige que se defina, antes, se consta, ou ndo, no texto
constitucional, algum critério limitador do rateio da receita entre os entes
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beneficiarios genericamente indicados pelo constituinte, a saber: Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Da leitura do §12 do art. 20 extrai-se ter sido assegurado aos entes
federados participacdo ou compensacdo financeira pela exploragao de petréleo
e gas natural no respectivo territdrio, plataforma continental, mar territorial ou

zona econémica exclusiva.

Entendemos que a expressdo “no respectivo”, contida no texto
constitucional, refere-se a todos aqueles termos que compdem o critério
espacial da norma, a saber: territério, plataforma continental, mar territorial
e zona econdmica exclusiva. Desse modo, onde consta no respectivo territorio
deve ser lido como no respectivo territério nacional e ndo no territério do
Estado X ou do Municipio Y, ja que tal expressdo é aplicavel, também, as demais
categorias de espagos que integram o conjunto.

Quando se diz no respectivo territdrio o que se faz é integrar as areas
terrestres do Estado brasileiro no conjunto de espacos onde, ocorrida a
exploragdo, deflagrara a relagdo obrigacional de partilha ou de compensagao.

E, fazendo uma ligagdo dessa expressdo com as demais categorias
de espacos, tem-se, por exemplo, que no respectivo mar territorial é o mar
territorial da Unido, bem como que no respectivo territério dos drgdos da
administragdo direta da Unido sé pode ser entendido como sendo o territério
nacional, ainda que a exploracdo seja localizada ou confrontante com o
territério de determinado Estado ou Municipio.

Assim, no respectivo refere-se a todas as categorias espaciais contidas na
norma, enquanto integrantes do espago nacional, e ndo apenas a expressao
territério para fins de limitar o direito a participagdo ao territorio de determinado
Municipio ou Estado.

Ao se concluir pela vinculagdo constitucional do direito a participagéo,
apenas, aos entes federados em cujo territério haja a exploracdo ou sejam
confrontantes com o local da exploracdo acaba-se por se igualar categorias
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de obrigacGes que decorrem de fatos causais diversos, conferindo-se natureza
indenizatdria tanto a participagdo quanto a compensagdao, com o que,
definitivamente, ndo concordamos. Seria 0 mesmo que dizer que o constituinte
valeu-se, simultaneamente, de termos com sentidos diversos — participacdo e

compensagao financeira — para se referir a uma Unica categoria de obrigacdo.

No mais, o caput do art. 176 da Constituicdo Federal, prescreve que
o dominio das jazidas, em lavra ou ndo, e dos demais recursos minerais
ndo se confunde com a propriedade que recai sobre o solo ou regido onde
ocasionalmente se encontrem, para fins de exploracdo ou aproveitamento
econdmico. Sobre o tema, trecho do voto do Ministro Carlos Ayres?2:

“(...) Tal como faz com o dispositivo segundo o qual ‘as jazidas, em lavra, ou
nao, e demais recursos minerais e os potenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento,
e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto da
lavra’ (art. 176, cabega), também sem precisar dizer, textualmente, que jazidas
de petrdleo e gds natural se constituem num tipo de dominio distinto daquele

que recai sobre o solo ou regiéo onde ocasionalmente se encontrem. (...)".

Uma vez estabelecido que o fato causal da participacdo é a exploragdo
de petrdleo e gas natural com resultado positivo, ocorrida naqueles espagos
fisicos delimitados na norma constitucional, enquanto integrantes do territério
brasileiro, e que, assim, a obrigagdo configura mera divisdo de riquezas
nacionais, ndo entendemos plausivel outra conclusdo sendo a de que a partilha
estabelecida na lei ordinaria pode e deve alcangar todos os entes federados,
por ndo estar o legislador, em relacdo a essa obrigacdo (participagdo), vinculado
a nenhuma outra condicionante que ndo o rateio entre os legitimados eleitos
pelo constituinte, da contraprestacdo recebida pela exploragdo lucrativa do
patrimonio publico federal.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n2 3366/DF, trecho extraido da p. 291 do voto do Relator originario
Ministro Carlos Ayres Britto, Relator para o acérddo Ministro Eros Grau, j. 16.03.2005. Disponivel em:
<URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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5. Os royalties e sua natureza juridica

A obrigacdo pecuniaria exigida pela exploragdo de petrdleo e gas natural
é chamada, pelo legislador ordinario, de royalties, conceituados legalmente
como sendo compensagdo financeira. Colha-se o teor do § 12 do art. 42 da Lei
n? 12.351/2010 (na redacdo dada pela Lei Federal n® 12.734/2012):

N

“os royalties (...) correspondem a compensagdo financeira devida
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a drgdos da
administragdo direta da Unido, em funcdo da producdo de petréleo, de
gds natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de
produgdo, nos termos do § 12 do art. 20 da Constituicdo Federal. (...)” (grifamos)

Como se sabe, para a definicdo da natureza da obrigacdo é irrelevante
a denominacgdo conferida. Sobre o tema, corroborando essa ligao, julgado da

Corte Suprema:

“Cuidando-se de obrigacdo legal, de fonte constitucional, ainda que
ndo seja tributo, é dado transplantar, mutatis mutandis para identificar a
natureza da CFEM, a regra de hermenéutica do art. 49, |, CTN, que adverte da

irrelevancia da denominagdo dada a exagdo”%.

Haverd norma juridica onde houver a seguinte mensagem: se o
antecedente, entdo, deve-ser o consequente. E sobre essa estrutura que
Paulo de Barros Carvalho* traga o esquema denominado regra-matriz de
incidéncia, destacando na hipdtese de incidéncia (antecedente): o critério
material, o critério espacial e o critério temporal; e no consequente tributario:
o critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e o critério quantitativo
(base de célculo e aliquota).

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n? 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
trecho extraido da p. 486 do voto, j. 25.09.2001. Disponivel em: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/
principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 152 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 239.
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A partir da estruturacdo légica da obrigacdo com dados positivos, isto &,
com os elementos da lei, torna-se possivel identificar sua natureza juridica,
especialmente com a conjugacdo de 02 (dois) destes elementos, quais sejam,

o critério material e a base de calculo.

O calculo dos royalties, pela exploragdo de petréleo e gds natural, desde
asua origem, tem sido efetuado, por determinacédo legal, com base no volume
total da produgdo®, sem qualquer relagdo com a ocorréncia de dano.

Levando em conta a regra civilista de que “a indenizagdo mede-se pela
extensdo do dano” (caput do art. 944 do Cddigo Civil), para que os royalties
ostentassem natureza indenizatdria necessdrio seria que a lei ordinaria
tivesse estabelecido uma férmula de célculo proporcional a extensdo dos
danos, reveladora dos impactos trazidos pela atividade, na seara social,
econOmica e ambiental, e ndo fixado percentuais incidentes sobre o volume
da produgéo, como o fez.

O Supremo Tribunal Federal enfrentou, com propriedade, questdo
similar ao analisar a natureza da Compensagdo Financeira pela Exploragdo de
Recursos Minerais — CFEM e decidir que a sua incidéncia sobre o faturamento
liquido da venda do produto mineral apds a ultima fase de beneficiamento
desnatura-a como compensagao e a qualifica como participagéo no resultado
da exploragao, sendo de somenos importancia a denominagao dada. Vejamos
trecho do voto do Ministro Sepulveda Pertence?®:

% Lei n2 9.478/1997: Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir da data de
inicio da produgdo comercial de cada campo, em montante correspondente a dez por cento da produgdo de
petrdleo e gas natural.

(...)

Lein?12.51/2010: Art. 42. (....)

§19. Os royalties, com aliquota de 15% (quinze por cento) do valor da produgdo, correspondem a
compensagdo financeira pela exploragdo do petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos liquidos de
que trata o0 §12 do art. 20 da Constitui¢do Federal, sendo vedado, em qualquer hipdtese, seu ressarcimento
ao contratado e sua inclusdo no célculo do custo em dleo. (redacdo dada pela Lei n2 12.734/2012)

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n? 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
trecho extraido das pp. 485-486 do voto, j. 25.09.2001, DJ de 16.11.2001. Disponivel em: <URL:http://www.
stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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“Na verdade — na alternativa que |he confiara a Lei fundamental — o
gue a Lei 7.990-1989 instituiu, ao estabelecer no art. 62 que ‘a compensagado
financeira pela exploracgdo de recursos minerais, para fins de aproveitamento
econdmico, serd de 3% sobre o valor do faturamento liquido resultante da
venda do produto mineral’ ndo foi verdadeira compensacgdo financeira: foi
sim, genuina ‘participagdo sobre o resultado da exploragdo’, entendido o
resultado ndo como o lucro do operador, mas como aquilo que resulta da
exploragdo, interpretacdo que revela o paralelo existente entre a norma do
art. 20, §19, e do art. 176, §29, da Constituicdo, verbis:

(..

Ora, tendo a obrigacdo prevista no art. 62 da Lei 7.990-89 a natureza de
participagdo no resultado da exploragao, nada mais coerente do que consistir
0 seu montante numa fra¢do do faturamento.

Nada importa que — tendo-a instituido como verdadeira ‘participacdo nos
resultados’ da exploragdo mineral, a lei he haja emprestado a denominagéo
de ‘compensagdo financeira’ pela mesma exploragdo — outro termo da

alternativa exposta pelo art. 20, §19, da Constituigdo (...)". (grifamos)

Absteve-se o STF, no julgamento acima citado, de enfrentar, com
definitividade, a questdo dos legitimados ao recebimento da CFEM enquanto
participagdo no resultado da exploragdo, sob o argumento de que se tratava
de “tema sem interesse para o deslinde da causa”, mas sinalizou uma linha
de pensamento que vai ao encontro do raciocinio por nds defendido, ao
registrar, com acerto, que “impressiona a alegacdo de incompatibilidade com
o art. 20, §19, CF, da eventual destinacdo da receita a Estado ou Municipio
diverso do local da extracdo do minério” e quanto a “ndo parecer univoca
essa interpretagdo da lei”?.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n? 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
trecho extraido da p. 486 do voto, j. 25.09.2001, DJ de 16.11.2001. Disponivel na internet: <URL:http://www.
stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.
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Régis Fernandes de Oliveira?®, analisando, também, a compensacdo
financeira disciplinada pela Lei n® 7.990/1989, entendeu que, embora o
legislador a tenha conceituado como compensacdo financeira tratou de
verdadeira participagdo, outra alternativa dada pelo texto constitucional. A

pretexto:

“Ndo haveria como disciplinar nova partilha, por outra lei, de forma
a ensejar participa¢do, uma vez que a Lei 7.990/89 fala em compensagdo,
mas dispbe sobre partilha. Nem por outro motivo é que fala em producdo
particular, onde ndo ha se falar em compensagdao, mas hd participagdo no

faturamento por parte dos entes federativos. (...)". (grifamos)

De fato, o legislador ordinario, ao disciplinar a cobranca da CFEM com
base no faturamento liquido resultante da venda do produto mineral apds
a ultima fase de beneficiamento® mputou-lhe natureza de participagdo no
resultado da produgdo e ndo de compensagdo financeira, ja que elegeu
grandeza vinculada a eficiéncia e ao aparato da concessiondria e ndo ao
prejuizo sofrido, sendo irrelevante a denominagdo dada.

Forte no precedente jurisprudencial citado, esbogamos raciocinio
comparativo em relagdo aos royalties do petrdleo e gas natural para concluir
que, uma vez calculados, segundo a lei ordinaria, sobre o volume total da
produgdo revestem natureza de participacdo e ndo de compensacgdo financeira,
independentemente do conceito legal atribuido, sendo evidente a desvinculagdo

entre o valor da obrigacdo e a extensdo dos danos trazidos pela atividade.

O fio desse pensamento nos permite afastar o argumento da Ministra
Carmén Lucia, relatora da ADI n2 4.917, esposado em sede de decisdo

28 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. ob. cit., 2010, p. 247.

2 Lei n2 7.990/89: Art. 62. A compensacdo financeira pela exploragdo de recursos minerais, para fins de
aproveitamento econdmico, sera de até 3% (trés por cento) sobre o valor do faturamento liquido resultante
da venda do produto mineral, obtido apds a ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de
sua transformagao industrial. (Vide Lei n2 8.001, de 1990)
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cautelar, no sentido de que com a nova partilha alcangando todos os entes
federados teria o legislador desconsiderado a natureza indenizatéria dos
royalties, subtraindo dos entes produtores valores compensatérios pelos
danos que atividade Ihes acarreta. Ora, revestindo os royalties a natureza
de participacdo, sua entrega aos entes da federagdo ndo estda vinculada aos

impactos trazidos pela atividade.

Persiste, ainda, a expectativa de que o Plenario da Corte Suprema, apds
exame aprofundado da matéria, abstenha-se de referendar a cautelar que
analisou os royalties sob a roupagem da Lei n? 12.734/2012, adequando o
julgado ao sistema juridico e, mutatis mutandis, ao precedente que tratou
da Compensacgao Financeira pela Exploragdao de Recursos Minerais — CFEM.

6. Lein212.734/2012: linhas gerais
de rateio

Na combatida Lein212.734/2012, o legislador determinou, linhas gerais,
fosse a distribuicdo dos royalties do petrdleo e gas natural realizada, por meio
de aliquotas decrescentes, nessa ordem, em favor dos: (i) Estados produtores
ou confrontantes; (ii) Municipios produtores ou confrontantes; e (iii)
Municipios afetados por operaces de embarque e desembarque. Em relacdo
a esses destinatarios, a participacdo no rateio da-se, independentemente, de
a exploragdo ocorrer em terra, lago, rio, ilha fluvial ou lacustre, plataforma
continental, zona econdmica exclusiva ou mar territorial e de se realizar em
areas de pré-sal ou ndo, bem como em relagdo a parcela dos royalties que
exceda ou ndo a 5% (cinco por cento) da produgdo.

Estabeleceu o legislador, na sequéncia, aliquotas em favor do (i) Fundo
Especial dos Estados e Distrito Federal e do (ii) Fundo Especial dos Municipios
para distribuicdo entre todos os entes que os integram, respectivamente,
quando se tratar de exploragdo nas areas de pré-sal (aliquota de 25% se a
exploragdo ocorrer em terra, lago, rio, ilha fluvial ou lacustre; e de 24,5%
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quando a exploracdo se der na plataforma continental, zona econémica
exclusiva ou mar territorial) ou nas camadas superiores apenas quando
a exploragdo ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona
econOmica exclusiva (aliquota de 20%).

E, por fim, fixou percentual em favor da Unido, vinculado a um Fundo
Social. Inferindo-se do texto legal que desse rateio s6 ndo participa a Unido
guando, cumulativamente, a exploragao ocorrer: nas areas fora do pré-sal;
em terra, rio, lago, ilha fluvial ou lacustre; e em relagdo a parcela dos royalties
nao excedente a 5% (cinco por cento) da produgao.

Como se V&, identificados na lei os legitimados, incidem, ainda, varios
subcritérios para o rateio dos royalties: (i) se a exploragdo ocorre em areas
de pré-sal ou nao; (ii) se a exploragdo se da em lago, terra, rio, ilha fluvial ou
lacustre, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva;
(iii) se a parcela dos royalties paga pelos concessiondrios supera ou ndo 5%
do volume total da producdo.

Estabelece a Lei n212.734/2012, gradualmente, até o ano de 2019, uma
diminuicdo das aliquotas referentes a participacdo dos chamados Estados,
Distrito Federal e Municipios produtores ou confrontantes e um aumento das
aliquotas estabelecidas em favor dos Fundos Especiais dos Estados e Distrito
Federal e dos Municipios.

A seguir, quadros demonstrativos que sintetizam, em linhas gerais, a
atual forma de rateio dos royalties, de acordo com a Lei n® 12.734/2012:
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Lago, terra, rio, ilha fluvial
ou lacustre

Plataforma continental, mar
territorial ou ZEE

Lago, terra, rio, ilha fluvial
ou lacustre

Plataforma continental, mar
territorial ou ZEE

70% Estados Produtores

20% Municipios Produtores
10% Mun. Afet. Emb. Des.
20% Estados Confrontantes
17% Municipios Confrontantes
3% Mun. Afet. Emb. Des.

20% Fundo Est. e DF.

20% Fundo Mun.

20% Unido Fundo Social

52,5 % Estados Produtores

15% Municipios Produtores
7% Mun. Afet. Emb. Des.

25% Unido Fun. Social

20 % Estados Confrontantes
17% Municipios Confrontantes
3% Mun. Afet. Emb. Des

20% Fundo Est. DF

20% Fundo Mun.

20% Unido Fundo Social
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Dividendos da Exploragdo
Camadas Pré Sal
20% Est. Produt.
10% Munic. Produt.

()
Lago, terra, rio, ilha fluvial NN G L R,

ou lacustre 25% Fundo Est. DF.

25% Fundo Mun.

15% Unido Fundo Social

22% Estados Confront.
5% Municipios Confront.
X 2% Munic. Afet. Emb. Des.
Plataforma continental, mar
territorial ou ZEE 24,5% Fundo Est. DF.
24,5% Fundo Mun.

22% Unido Fundo Social

7. Os royalties sob a disciplina da lei
n? 12.734/2012: compensacao
financeira e/ou participacdo?

Com essa nova repactuacdo, numa analise primeira, poderia surgir o
pensamento de que teriam sido instituidas, na mesma lei, as duas categorias
de obrigacdes que a Constituicdo autoriza o legislador ordinario a fazé-lo:
primeiro, compensag¢éo financeira quando, na entrega da receita, privilegia
os entes em cujo territério haja a exploragdo, sejam confrontantes com
a exploragdo ou afetados por operagdes de embarque e desembarque;
e, depois, participagdo no resultado da exploracdo quando ha entrega a

receita dos royalties a todos os Estados, Distrito Federal e Municipios, por
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meio de seus respectivos Fundos Especiais, e a Unido. No entanto, esse raso

pensamento ndo merece prosperar.

Primeiro, porque, ainda que tenha a lei estabelecido como um dos
critérios de rateio a posi¢do geografica do ente federado em relagdo ao local da
exploragdo (produtor, confrontante ou afetado por operagdes de embarque/
desembarque), ndo elegeu, para a cobranca dos royalties, uma grandeza
capaz de mensurar os danos que a atividade gera; ao revés, prescreveu
como base de calculo o volume total da produgdo, descaracterizando o
cunho reparador supostamente pretendido a obrigagdo. Tratou de mera
partilha de riquezas nacionais via participagdo no resultado da exploracéo,
estabelecendo como um dos critérios a localizagdo (préximo, confrontante
ou afetado por operacdes de embarque e desembarque) do ente federado
em relagdo a atividade.

Outra razdo para afastar a ideia inaugural de que teriam sido criadas as
duas obrigag¢des, simultaneamente, é que a Lei n? 12.734/2012°° determina
que se o Estado ou Municipio tiver recebido sua cota-parte na condigdo
de ente produtor, confrontante ou afetado por operacbées de embarque
e desembarque, ndo poderd ser destinatdrio da distribuicdo enquanto
integrante do Fundo Especial, de modo que terd que optar por receber ou
a receita estipulada em decorréncia da sua localizagdo territorial ou aquela
vinculada aos Fundos Especiais dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios.

Portanto, entendeu o legislador que uma obrigagao exclui a outra.

Ora, se, de fato, a distribuicdo com base na posigdo geografica dos entes

federados ostentasse carater indenizatério — o que ja afastamos diante da

wn upn

30 Art.42-B, inciso |, alinea “d”, itens 1 e 4, e alinea “e”, itens 1 e 4; inciso |l, alinea “d”, itens 1 e 4, e alinea “e”,
itens 1 e 4, da Lei n? 12.351/2010, na redagdo dada pela Lei n? 12.734/2012.
Art. 48, inciso Il, alinea “d”, itens 1 e 4, e alinea “e”, itens 1 e 4, da Lei n2 9.478/1997, na redacdo dada pela
Lei n® 12.734/2012.
Art. 49, inciso I, alinea “d”, itens 1 e 4, e alinea “e”, itens 1 e 4, da Lei n2 9.478/1997, na redacdo dada pela

Lei n® 12.734/2012.

ESAP-MS - Escola Superior de Advocacia Publica de Mato Grosso do Sul



Ana Carolina Ali Garcia

base de calculo eleita que ndo mede a extensdo do dano — ndo poderia o seu
recebimento excluir o direito desses beneficiarios a participagdo, tampouco
poderia estar atrelado a um teto mdximo prefixado na lei, como o fez o
legislador em relagdo aos Municipios ditos confrontantes ou afetados por
operagdes de embarque e desembarque, cuja receita excedente a esse limite
deverd retornar ao Fundo Especial dos Municipios, para rateio entre todos os

seus integrantes3.

Como dito, trata-se de obrigacOes decorrentes de fatos causais
diversos, logo, se um recebimento fosse, de fato, atrelado a reparagdo e
0 outro correspondesse a mera divisdo da exploragdo de um patriménio
publico, um ndo poderia substituir ou excluir o outro como fez o legislador,
e o limite para a compensacdo teria que ser a extensdo do dano e ndo um
teto fixo previsto na lei.

Como se V&, o legislador estabeleceu na Lei n2 12.734/2012, tanto
quando vincula percentuais aos Fundos Especiais para rateio entre todos os
entes dafederagdao como quando fixa aliquotas em favor dos entes produtores,
confrontantes ou afetados por operagSes de embarque e desembarque,
verdadeira participagéo no resultado da exploragéo, a partir dos critérios ali

eleitos, sem qualquer afronta a Constituicdo Federal.

Embora ao legislador ordindrio tenha sido oportunizada a prescricdo
de obrigacdo pecuniaria atrelada aos danos advindos da exploragdo de
petréleo e gds natural, no exercicio dessa faculdade, os royalties, na
forma como atualmente estabelecidos, calculados sobre o volume total da
produgéio e desvinculados de qualquer critério que reflita a real extensao
dos danos advindos da atividade econOmica, revestem a natureza de
genuina divisdo dos resultados da produgdo, portanto, de participagéo, e
ndo de compensagdo financeira.

31 Art. 50, §592, da Lei n2 9.478/1997, na redagdo dada pela Lei n2 12.734/2012.
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Uma distribuicdo pelo legislador ordinario abrangente da receita advinda
pela exploragdo de petrdleo e gas natural, que, além de beneficiar Estados e
Municipios em cujos territérios haja a exploragdo, sejam confrontantes com o
local da exploragao ou afetados por operagdes de embarque e desembarque,
também alcanca os demais entes federados, por meio de um Fundo Especial,
independentemente de suas posi¢cdes geograficas em relagdo ao local da

producgdo, ndo pode ser considerada inconstitucional.

O critério utilizado pelo constituinte para a distribuicdo dessa receita sob
a modalidade de participagéo decorre do regime constitucional dos bens da
Unido e ndo dos danos experimentados pela atividade. Ndo se visualiza, pois,
inconstitucionalidade na nova forma de distribuicdo dos royalties.

No entanto, importante ressalvar que, diante da premissa de que o
constituinte oportunizou ao legislador ordinario a regulamentacdo de uma
ou de ambas as obrigacBes pecunidrias simultaneamente, resta evidente a
possibilidade de que venha a se instituir verdadeira compensagdo financeira
pelo aproveitamento de petréleo e gas natural visando a indenizagdo
daqueles entes federados prejudicados pela atividade, devendo, para tanto,
restar prescrito na lei um critério de cdlculo do valor da obrigagdo que seja

revelador do dano experimentado.

Situacdo danosa essa possivel de ser mensurada nos casos de exploragao
de riquezas minerais em terra, lago, rio e ilha, mas um tanto mais dificil de ser
imaginada e medida quando a atividade se desenvolve no mar territorial, na
plataforma continental ou na zona e conémica exclusiva.
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8. Participacao e compensacao
financeira: classificacao
de receitas publicas

Muito embora o texto constitucional designe como financeira apenas
a compensagdo, ndo se pode conceber a participa¢do outro entendimento
sendo o de que possui, também, natureza financeira, tratando-se, ambas, de
obrigagées pecunidrias que geram aos beneficidrios uma receita publica. E,
de acordo com o Direito Financeiro, toda receita publica ha de ser classificada
segundo a Lei n2 4.320/1964.

Compensacgdo e participagdo ndo possuem natureza tributaria porque
a exigéncia dessas prestagGes ndo decorre de uma relagdo de poder, de
soberania por parte do Estado que visa a arrecadar receitas para o custeio
de despesas publicas, insita aos tributos. A causa de seu pagamento é a
exploracdo de um bem publico pertencente a Unido e ndo a mera arrecadacgdo
pelo Estado de receitas para o custeio de gastos publicos. Tampouco se trata
de preco publico, ja que a contraprestacdo ndo decorre de uma relagdo

juridica consensual, mas, sim, de uma imposi¢ao constitucional.

A qualificagdo como indenizagdo afigura-se adequada, apenas, a
categoria de obrigacdo nominada de compensacdo financeira, numa alusdo
as perdas a que alude implicitamente o §12 do art. 20 da CF; ja a participa¢do
no resultado da exploragdo ndo ostenta natureza indenizatdria.

As receitas recebidas pela Unido a titulo de participacdo no resultado
da exploragdo — modalidade constitucional na qual se subsumem os royalties
segundo os critérios das legislagGes ordinarias vigentes — classificam-se,
para a Unido, como receitas correntes de natureza patrimonial (art. 11,
caput e §49%), eis que fruto da exploracdo do préprio patriménio da Unido,
e, logo, receitas origindrias (art. 20, incisos V, VI e IX, da CF). A pretexto, a

jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal:

PGE-MS - Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul ﬂ




Impactos Socioambientais na Producao Energética: Compensacéao Financeira e...

“(...) tratar-se de receita patrimonial da Unido (receita originaria), de
carater ndo tributario e consistente em uma remunera¢do decorrente da
utilizacdo de propriedade estatal para fins econémicos.

De fato, os royalties do petrdéleo caracterizam-se como receita patrimonial
originaria, a qual decorre da exploracdo de uma parcela do patriménio da
Unido (...)"”.

J& os Estados e Municipios ndo tém vinculo juridico com os
concessionarios que exploram a atividade econdmica em pauta®*. Hd uma
relacdo entre a Unido e os concessionarios. Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo credores da Unido, por terem assegurada apela Carta Magna
uma cota-parte do produto arrecadado com a exploragdo de bem publico
federal, sob o regime de partilha.

32 Art. 11. A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econémicas: Receitas Correntes e Receitas de
Capital. (Redagdo dada pelo Decreto Lei n2 1.939, de 20.5.1982)
§19 S3o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribui¢des, patrimonial, agropecuaria, industrial, de
servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes. (Redagdo
dada pelo Decreto Lei n2 1.939, de 20.5.1982) (grifamos)
§29 S3o Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constituigdo
de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit
do Orgamento Corrente. (Redagdo dada pelo Decreto Lei n? 1.939, de 20.5.1982)
§32 O superavit do Orgamento Corrente resultante do balanceamento dos totais das receitas e despesas
correntes, apurado na demonstragdo a que se refere o Anexo n? 1, ndo constituird item de receita
orgamentaria. (Redagdo dada pelo Decreto Lei n2 1.939, de 20.5.1982)
§ 42 A classificagdo da receita obedecera ao seguinte esquema: (Redagdo dada pelo Decreto Lei n2 1.939, de
20.5.1982) (grifamos)
RECEITAS CORRENTES; RECEITA TRIBUTARIA; Impostos; Taxas; Contribuicdes de Melhoria; RECEITA DE
CONTRIBUICOES; RECEITA PATRIMONIAL; RECEITA AGROPECUARIA; RECEITA INDUSTRIAL; RECEITA DE
SERVIGOS; TRANSFERENCIAS CORRENTES; OUTRAS RECEITAS CORRENTES; RECEITAS DE CAPITAL; OPERAGOES
DE CREDITO; ALIENAGAO DE BENS; AMORTIZACAO DE EMPRESTIMOS; TRANSFERENCIAS DE CAPITAL;
OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da Regido, Apelagdo Civel n2. 480218 (2009.51.01.008602-0), 82 Turma
Especializada, Relator Juiz Federal Convocado Marcelo Pereira, j. 05.10.2010, E-DJF2R de 13.10.2010, p. 329.
Disponivel em: <URL://www.trf2.jus.br/Paginas/paginainicial.aspx?js=1>. Acesso em: 17 mai. 2013.
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A possibilidade, com base na Lei n2 7.990/89 (art. 82), de pagamento direto pelo concessiondrio aos Estados,
Distrito Federal e Municipios de suas respectivas cotas-partes do produto arrecadado pela Unido com a
exploragdo de petrdleo e gas natural é regra que atinge o contrato de concessao, firmado entre a Unido e o
concessionario, mas que ndo altera a natureza e a titularidade da obrigagdo prevista constitucionalmente.
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Assim, em relacdo as receitas recebidas pelos Estados, Distrito Federal
e Municipios, a titulo de participagdo, ndao entendemos possivel sua
classificagdo como receita originaria desses entes, eis que ndo sdo titulares

dos recursos naturais explorados, os quais compdem o patrimonio federal.

Entendemos que em relagdo a esses entes federados, que tém garantida
uma cota-parte no produto arrecadado pela Unido, a participacdo ostenta
natureza de receita corrente, na espécie transferéncia corrente: participagdo
dos Estados, Distrito Federal e Municipios na receita publica federal de
natureza ndo tributaria (art. 11, caput, e §42). Trata-se, pois, de receita
publica transferida de natureza ndo-tributdria, arrecadada por uma unidade
federativa e repassada a outra.

A pretexto, valemo-nos novamente das licGes do Prof. Régis Fernandes
de Oliveira®® para explicar existéncia das receitas transferidas voluntarias
paralelamente as receitas transferidas obrigatdrias (de natureza tributaria):

“Ao lado das obrigatdrias, ha as receitas transferidas ‘voluntarias’, ou
seja, receitas que as entidades menores vao buscar junto as maiores, a titulo
de ajuda. E o que se denomina transferéncia corrente. S3o dotacdes a quais
ndo corresponde uma contraprestacdo e podem ocorrer entre as unidades
federadas. E o caso da transferéncia de um veiculo para o Municipio, tal como
uma ambulancia, ou da destinagcdo de recursos para recuperagao de vias,
para obras de saneamento etc.”

Assim disp&e o §1° do art. 20 da CF: “E assegurada, nos termos da lei,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da
administracdo direta da Unido, participacdo no resultado da exploracdo de
petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territdrio, plataforma

35 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, pp.
108-109.
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continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo

financeira por essa exploragdo”.

Realizando, com acerto, essa diferenciacdo da natureza das receitas
publicas advindas dos royalties em relagdo aos seus titulares, Unido e
Estados, Distrito Federal e Municipios, a Ministra Ellen Gracie assim pontuou,
nos autos do MS n2 24.312-1/DF3¢;

“(...) A leitura do art. 20, V e IX da Constituicdo Federal, ao dispor que os
recursos naturais da plataforma continental e recursos minerais séo bens da
Unido, ao meu juizo, induz, a concluséo de serem também da Uniéo, e ndo dos
Estados, o resultado da exploragdo destes recursos.

O fato da Carta Maior assegurar no §12 do mesmo dispositivo a
participagdo ou compensacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
nessa mesma exploragdo, ndo transforma estes recursos em receitas
origindrias destes entes federativos, ndo se confundindo também com as
receitas tributdrias, previstas no artigo 157 e 158 da Constituigdo Federal.”

No entanto, na continuidade do julgamento, a Ministra Ellen Gracie*
modificou seu entendimento, para, acompanhando os demais Ministros,
entender que “a participacdo ou compensacdo aos Estados, Distrito Federal
e Municipios no resultado da exploracdo de petrdleo, xisto betuminoso e gas
natural sdo receitas origindrias destes ultimos entes federativos (CF, art. 20, §

19)”, ndo obstante a propriedade da Unido em relagdo a esses recursos minerais.

Logo, diferentemente das nossas conclusdes o Supremo Tribunal Federal®®
pacificou o entendimento no sentido de que a participacdo e a compensagéo

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n2 24.312-1/DF, Relatora Ministra Ellen Gracie, Pleno, j. 19.02.2003.
Disponivel na internet: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24.313-1/DF, Rel. Ministra Ellen Gracie, Pleno, j. 19/02/2003.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag REG no Agravo Instrumento n2 453.025-1/DF (22 T., Rel. Min. Celso de
Mello, j. 09.05.2006); RE n2 228.800-5 (STF, 12 T,, Rel. Ministro Sepulveda Pertence, j. 25.09.2001); MS n2
24.312-1/DF (STF, Pleno, Rel. Ministra Ellen Gracie, j. 19.02.2003). Disponivel na internet: <URL:http://www.
stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.
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financeira a que alude o §12 do art. 20 da CF sdo receitas originarias ndo so
da Unido, mas, também, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, de modo
que, segundo esse raciocinio, o ingresso desses recursos financeiros nos cofres
desses entes, segundo as classificacdes da Lei n? 4.320/1964, subsumir-se-ia
a modalidade receita corrente, na espécie outras receitas correntes (art. 11, §
42 da Lei n? 4.320/64).

Para aqueles que fazem coro as vozes de que o ingresso dos royalties,
enquanto participagdo no resultado da exploragdo, configura receita originaria
dos Estados e Municipios, necessario seria, para se manter coeréncia com tal
raciocinio, uma alteracdo da regra-matriz de incidéncia, a fim de se elevar
a condigdo de sujeitos ativos dessa obrigacdo os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, em posicdo equivalente aquela ocupada pela Unido, com
0 que ndo concordamos, por conflitar com as categorias de obrigacdes
que identificamos no texto constitucional. Trata-se de mera distribuicdo de
riquezas federais, fruto, pois, da exploragdo do patriménio da Unido.

Jd a compensagdo financeira, uma vez estabelecida como sendo
obrigacdo de natureza indenizatéria, ainda que advinda da exploracdo de
bem publico federal, entendemos que se trata, sim, de receita origindria dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que sofreram danos. No entanto,
reitera-se, ndo se subsume a categoria de receita patrimonial — como o é para
a Unido, titular do bem explorado —, mas, sim, a hipotese de receita corrente,
na espécie outras receitas correntes, segundo os ditames da Lei n2 4.320/64.

9. Compensacao ambiental

Diante da legislacdo que atualmente regula a atividade petrolifera
e estabelece os royalties como participagdo, e ndo como compensagdo
financeira, indaga-se: os danos ambientais acarretados pela exploragdo de
petrdleo e gas natural encontram-se a margem de reparacdo pelo infrator?
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Absolutamente, ndo. Os impactos ambientais da atividade petrolifera sdo
variados, como, vazamentos, degradacao de mares e praias, contaminagao,
interferéncia em areas como os manguezais, entre outros. E a almejada
conciliagdo da exploragdo de petréleo e gds natural com a conservagdo
ambiental possui instrumentos de controle ambiental especificos, que servem
para prevenir e/ou mitigar os danos decorrentes da atividade.

Ha, na legislagdo ambiental, em decorréncia do art. 225 da
Constituicdo Federal®® e dos principios do poluidor-pagador e da reparagéo,

e suas interconexdes com o principio da prevengdo, instrumentos

39 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragdes.

§ 19 Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas; (Regulamento)

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas
a pesquisa e manipulagdo de material genético; (Regulamento)

111-definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegdo; (Regulamento)

IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;
(Regulamento)

V - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; (Regulamento)

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a
preservagdo do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungdo
ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade. (Regulamento)

§ 22 Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo
com solugdo técnica exigida pelo érgdo publico competente, na forma da lei.

§ 32 As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a sangBes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

§ 42 A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a
Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e sua utilizagdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condigbes que
assegurem a preservag¢ao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

§ 52 Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agdes discriminatodrias,
necessarias a protegdo dos ecossistemas naturais.

§ 62 As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagdo definida em lei federal, sem o que
ndo poderdo ser instaladas.
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de operacionalizagdo da tutela juridica do meio ambiente, visando a
harmonizagao entre o desenvolvimento econdmico e a prote¢dao ambiental.

Por meio do licenciamento ambiental, a entidade publica competente
autoriza a localizagdo, instala¢do, operagdo e ampliacdo de empreendimentos
e atividades utilizadoras de recursos naturais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental.

Concluindo a entidade ambiental competente para o licenciamento
ambiental — no caso do setor petrolifero, o IBAMA — que o empreendimento
sera causador de significativo impacto ambiental, com fundamento no Estudo
de Impacto Ambiental e no Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), o
empreendedor é obrigado a compensagdo ambiental. A licenga ambiental
elimina o carater de ilicitude do dano causado ao ambiente, porém ndo isenta
o causador do dever de indenizar.

7

A compensagdo ambiental, prevista no art. 36 da Lei n? 9.985/2000%, é
umareparagao pecunidriaimposta aos empreendimentos que serdoinstalados
a despeito dos danos ambientais que provocardo. Deve ser entendida como
um mecanismo financeiro que visa a contrabalangar os impactos ambientais
ocorridos ou previstos no processo de licenciamento ambiental.

4 Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental,
assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental
e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantagdo e manutencdo
de unidade de conservagdo do Grupo de Protegdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no
regulamento desta Lei.(Regulamento)

§ 12 O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade ndo pode ser inferior
a meio por cento dos custos totais previstos para a implantagdo do empreendimento, sendo o percentual
fixado pelo drgdo ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento. (Vide ADIN n2 3.378-6, de 2008)

§ 22 Ao drgao ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagdo a serem beneficiadas,
considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser
contemplada a criagdo de novas unidades de conservagao.

§ 32 Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou sua zona de amortecimento, o
licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante autorizagdo do 6rgdo
responsavel por sua administragdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Protegdo
Integral, devera ser uma das beneficidrias da compensacdo definida neste artigo.
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O STF, em acdo de controle de constitucionalidade (ADI n2 3.378-
6/2008%), reconheceu a necessidade de haver uma relagdo de causalidade e
de proporcionalidade entre o valor da compensac¢do ambiental e o impacto
ambiental do empreendimento.

Declarou a Corte a inconstitucionalidade parcial do §12 do art. 36 da Lei
n29.985/2000, para excluir do texto a expressdo “ndo pode ser inferior a meio
por cento dos custos totais previstos para aimplantacdo do empreendimento”,
afastando a aliquota minima prevista (0,5%) e a base de calculo vinculada
ao montante de investimento, por ndo refletirem a extensdo do dano e
descaracterizarem a natureza indenizatéria do instituto, mantendo, no
entanto, a obrigatoriedade do pagamento antecipado de uma compensagdo
ambiental pelo empreendedor, a ser calculada pelo érgdo ambiental.

A responsabilidade pelos danos ambientais imp&e ao infrator, na seara
civel, ndo s6 o pagamento da compensag¢dao ambiental, mas, também, a
recuperacao in natura do ecossistema impactado, nos termos do §3¢2 do
art. 225 da CF, que assim determina: “As condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas,
a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigagdo de
reparar os danos causados.”

Inclusive, a reparagdo in natura estd expressamente prevista no texto
constitucional para o caso especifico de exploragéio econémica das atividades
minerais em sentido lato, preconizando o §22 do referido art. 225 da CF, que:
“Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solugdo técnica exigida pelo 6rgdo
publico competente, na forma da lei.”

“1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n? 3.378-6/DF, Relator Ministro Carlos Britto, Pleno, j. 9.04.2008.
Disponivel na internet: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.
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Como se vé, o meio ambiente encontra-se tutelado por diversos
instrumentos vigentes no sistema constitucional e legal, de maneira que o
fato de a atual legislacdo que trata dos royalties do petréleo nao ter-lhes
conferido natureza indenizatdria ndo coloca os danos ambientais a margem

de indenizagdo pelo infrator no desenvolvimento da atividade petrolifera.

10.ICMS incidente nas operacdes
interestaduais com petroleo
e gas natural x royalties

Na discussdo travada acerca da Lei n? 12.734/2012, no bojo da
cautelar proferida na ADI n2 4917/MC, sustentou a Ministra Carmén Lucia
a inconstitucionalidade dos dispositivos legais, sob o fundamento de que a
vinculagdo dos royalties aos chamados entes produtores ou confrontantes
acomodar-se-ia ao regime tributdrio do ICMS incidente nas operagdes
interestaduais com petréleo e derivados, ja que o titular do tributo é o Estado
de destino e ndo de origem do produto, nos termos do art. 155, §22, inciso X,
alinea “b”, da CF*.

42 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n? 3, de 1993)
(...)
Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior; (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n2 3, de 1993)
(...)
§ 2.2 O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 3,
de 1993)
(...)
X - ndo incidira:
(...)
b) sobre operagdes que destinem a outros Estados petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e
gasosos dele derivados, e energia elétrica;

()
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Abstemo-nos de realizar estudo aprofundado em torno das regras
constitucionais de reparticio do ICMS nas operagdes com petrdleo e
seus derivados, eis que indiferente ao debate e, especialmente, porque
desnecessdrio a seguinte conclusdo: a vinculagao das normas de distribuicdo
dos royalties com aquelas que estabelecem o regime tributario do ICMS nas
operagdes que destinem a outros Estados petréleo e derivados ndo possui

amparo constitucional.

Da analise do texto da Constituicdo, ndo encontramos autorizagdo para
que o aplicador do direito venha se valer de um mecanismo de compensagdo
de riquezas, em nome de um suposto equilibrio na distribuicdo de receitas de
naturezas diversas, como o sdo as receitas tributarias e as receitas publicas
advindas dos royalties (receitas correntes patrimoniais para a Unido e receitas
correntes transferidas de natureza ndo tributdria para os Estados, Distrito

Federal e Municipios).

Tampouco o constituinte legitima o Poder Judicidrio a afastar
determinada garantia constitucional atribuida aos entes politicos — no caso,
o direito a participagdo ou a compensagdo financeira pela exploracdo de
petrdleo e gas natural — pelo simples fato de que os mesmos sdao detentores
de outros privilégios constitucionais estabelecidos para matérias distintas, no
caso, a regra de incidéncia do ICMS nas operagdes com petrdleo e gas natural.

11.Conclusoes

Partindo de uma leitura sistematica de dispositivos da Constituicdo
Federal (art. 20, caput, incisos V, VI e IX e §12; art. 176, §12 e art.177, inciso 1)
concluimos que o petréleo e o gas natural, enquanto espécies de recursos
minerais, sdo bens da Unido e que, havendo a exploracdo dessas riquezas,
direta ou indiretamente (concessdo ou permissdo), deve a Unido partilhar

com os demais entes da federagdo uma parcela das receitas auferidas, por
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meio da participacdo no resultado da explora¢Go, ou deve compensd-los

financeiramente pelos impactos acarretados pela atividade, nos termos da lei.

Ao assegurar o constituinte, no §12 do art. 20, “aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a d6rgdos da administracdo direta da
Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petrdleo ou gas natural
(...) ou compensagdo financeira por essa exploragao” valeu-se do conectivo
ou na fungdo de disjuntor includente, admitindo a instituicdo de uma ou de
ambas as obrigac¢Ges, simultaneamente, nos termos do que vier a dispor a
lei ordindria. Participacdo e compensacdo financeira sao obrigagdes com
naturezas juridicas distintas e decorrentes de fatos causais diversos, de
maneira que uma ndo substitui tampouco exclui o direito ao recebimento

da outra.

Dos textos constitucionais estudados, extraimos a existéncia de 03 (trés)
categorias de relagdes obrigacionais. A primeira, de natureza contratual,
entre a Unido, titular dos recursos minerais, e o concessionario que exercera
a atividade de exploragdo; e as outras, entre a Unido, titular dos recursos
minerais, e os Estados, Distrito Federal e Municipios, sob 02 (duas) espécies:

participagdo e compensacgao financeira.

Destrinchando as caracteristicas principais dessas duas modalidades
obrigacionais, construimos suas normas de incidéncia: (i) participagdo:
se a Unido explorar petréleo e gas natural e auferir renda deve partilhar o
resultado dessa exploracdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios,
por meio de uma divisdo de lucros (distribuicdo de riquezas nacionais); e (ii)
compensacao financeira: se a Unido explorar petréleo e gas natural e onerar
outros entes federativos com essa exploragdo, causando-lhes danos, deve

compensa-los (indenizagdo).

Participagéo no resultado da exploragdo ndo possui qualquer nexo
de causalidade com danos advindos da atividade econdmica; ao revés, os

impactos econdmicos e socioambientais causados no local ou na regido
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afetada pela atividade sdo elementos que devem compor, necessariamente,

apenas, a hipdtese de incidéncia da norma de compensacao financeira.

Quanto aos legitimados ao recebimento da compensagdo financeira,
restringimo-nos, fundamentalmente, aos entes federados que tenham
sofrido danos (causalidade e proporcionalidade). J& na sujei¢do ativa da
norma de participacdo, inserimos todos os entes federados, demonstrando,
por inUmeras razoes juridicas, que ndo estd o legislador atrelado a nenhuma
condicionante — especialmente aquela relacionada a posicdo geografica do
ente em relagdo ao local da exploragdo — quando visa a disciplinar mera
partilha da contraprestagdo exigida pela exploragdo lucrativa do patriménio
publico federal.

Forte em precedente jurisprudencial, esbogamos raciocinio comparativo
entre os royalties e a Compensacdo Financeira pela Exploragdo de Recursos
Minerais — CFEM para reforcar a conclusdo de que, uma vez que aqueles sao
calculados, segundo alei ordinaria, sobre o volume total da produg¢éo, grandeza
essa desatrelada aos danos trazidos pela exploragdo, revestem a natureza
de participacdo e ndo de compensacdo financeira, independentemente da
denominacdo legal dada.

Os quadros demonstrativos tracados no desenvolvimento desse
estudo estampam as linhas gerais de rateio dos royalties trazidas pela Lei
n? 12.734/2012 e referendam a conclusdo de que a obrigagdo veiculada no
referido diploma ostenta natureza de genuina participagcdo no resultado da
exploragdo e, como tal, legitima o rateio entre todos os entes da federagdo,
por meio de um Fundo Especial, como consta na lei, independentemente de
suas posi¢coes geograficas em relagdo ao local da produgdo, sem representar

qualquer afronta ao texto constitucional.

Ressalvamos, no entanto, a possibilidade de o legislador ordinario vir a
instituir outra obrigacdo, com verdadeira natureza de compensacdo financeira

pelo aproveitamento de petrdleo e gas natural, visando a indenizagdo dos
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entes impactados pela atividade, mediante a fixacdo na lei de um critério

guantitativo da obrigacdo revelador da extensdo dos danos experimentados.

Segundo as disposi¢des da Lei n? 4.320/1964, a participagdo, para a
Unido, classifica-se como receita corrente patrimonial e, para os Estados,
Distrito Federal e Municipios, como receita corrente transferida de natureza
ndo tributdria. J4 a compensacdo financeira apresenta-se como receita
origindria dos entes federados que sofreram danos, com destaque para a
observagdo que, em relagdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo
se pode classifica-la como receita patrimonial — como o é para a Unido, titular
do patrimdnio — subsumindo-se a hipdtese de receita corrente, na espécie
outras receitas correntes.

A almejada conciliagdo da exploragdo de petrdleo e gds natural com a
conservagao ambiental possuiinstrumentos de controle ambiental especificos
que servem para prevenir e/ou mitigar os danos decorrentes da atividade,

como a compensagdo ambiental e a reparagdo in natura.

A esséncia desses mecanismos de protecdo ambiental, detalhada no
desenvolvimento da nossa ideia, assegura que o fato de a atual legislagdo
dos royalties do petréleo e gds natural ndo ter prescrito uma obrigagdo com
genuina natureza indenizatéria — eis que optou o legislador pela alternativa
presente no texto constitucional, qual seja, participagdo no resultado da
exploragdo — ndo coloca os danos ambientais a margem de indenizagdo pelo

infrator no desenvolvimento da atividade petrolifera.

Com essa linha de pensamento, refutam-se, um a um os argumentos
que embasam a decisdo cautelar que suspendeu os dispositivos da Lei
n® 12.734/2012 que tratam de redistribuir os royalties entre os entes da
federacdo.

Primeiro, porque a tese de que teria o legislador desconsiderado a

natureza indenizatdria dos royalties ao subtrair dos entes produtores valores
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compensatorios pelos danos que atividade lhes acarreta ndo se sustenta diante
da conclusdo de que os royalties, nos termos como previstos na legislagdo
ordinaria, revestem a natureza de participacdo no resultado da exploragdo
e ndo de compensacdo financeira. Logo, sua entrega aos Estados, Distrito
Federal e Municipios ndo esta vinculada aos impactos trazidos pela atividade,
retratando verdadeira partilha dos resultados da exploragao de uma riqueza

nacional, segundo critérios estabelecidos pelo legislador ordinario.

Ao atestar a natureza indenizatdria dos royalties, sem olhar para sua
base de calculo, a cautelar analisada revela decisdo conflitante, mutatis
mutandis, com precedentes jurisprudenciais daquela Corte, objeto de rapida
andlise neste artigo.

A uma, com a decisdo colegiada®*® que, acertadamente, qualificou a
Compensagdo Financeira pela Explora¢éo de Recursos Minerais — CFEM como
participagdo, independentemente da denominagdo legal, exatamente pelo
calculo do seu valor estar atrelado a grandeza alheia aos danos trazidos pela
atividade, qual seja, o faturamento liquido resultante da venda do produto

mineral apds a sua ultima fase de beneficiamento.

E, a duas, com o acdrddo prolatado em sede de agdo direta de
inconstitucionalidade* que reconheceu a necessidade de haver uma relagdo
de causalidade e de proporcionalidade entre o valor da compensacdo
ambiental e o impacto ambiental do empreendimento, afastando a aliquota
minima e a base de calculo vinculada ao montante de investimento, previstas
na lei, sob o fundamento de que esse critério quantitativo ndo reflete a

extensdo do dano e descaracteriza o cunho reparador da obrigacdo.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n2 228.800-5/DF, 12 Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence,
trecho extraido das pp. 485-486 do voto, j. 25.09.2001, DJ de 16.11.2001. Disponivel na internet: <URL:http://
www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n? 3.378-6/DF, Relator Ministro Carlos Britto, Pleno, j. 9.04.2008.
Disponivel na internet: <URL:http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>. Acesso em 17.05.2013.
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Ora, para que se pudesse vislumbrar coeréncia em suas decisdes, e,
especialmente, fidelidade a Constituicdo Federal, s6 restariam ao Supremo
Tribunal Federal 02 (dois) caminhos na andlise das legislacGes que tratam dos
royalties: (i) ou reconhecer que a obriga¢do ndo tem natureza indenizatdria
porque o calculo do seu valor esta atrelado a grandeza alheia aos danos
trazidos pela atividade, sem, com isso, declarar a inconstitucionalidade da lei,
eis que passivel de subsungdo da obrigacdo na alternativa prevista no texto
constitucional, qual seja, a participagdo, independentemente do conceito
legal; (ii) ou afastar, por vicio de inconstitucionalidade, a base de calculo
eleita pelo legislador, por ndo refletir a extensdo dos danos acarretados pela
atividade e, assim, desnaturar o perfil indenizatério almejado, exigindo-se
a adequacdo legal do critério quantitativo para a incidéncia da norma da

compensacao financeira.

Na sequéncia, o fundamento da cautelar em voga no sentido de que
a aplicagdo imediata das novas regras de rateio dos royalties aos contratos
de concessdo vigentes causa inseguranca juridica restou, também, esvaziado
diante da identificagdo e diferencia¢do das 03 (trés) categorias de relagdes
obrigacionais derivadas do texto constitucional, habil a demonstrar que
a repactuagao da distribuicdo dos royalties entre, de um lado a Unido, e,
de outro, os demais entes da federagdo, em nada atinge aquela relagédo
contratual inaugural, firmada entre a Unido e o concessionario, da qual ndo
participam os demais entes politicos, eis que inserida no campo das decisdes
politicas da Unido.

E, por fim, a pretensdo do aplicador do direito de vincular a norma
constitucional de incidéncia do ICMS nas operagOes interestaduais
envolvendo petroleo e gas natural com o critério de distribui¢éo dos royalties,
sob o pretexto de trazer um suposto equilibrio na distribuicdo de receitas
de naturezas diversas, ndo encontra autorizagdo no texto constitucional,
tampouco o Judiciario encontra-se legitimado a afastar determinada garantia

constitucional dos entes politicos — participagdo ou compensagdo financeira
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pela exploracdo de petrdleo e gas natural — pelo simples fato de serem esses
entes detentores, também, de outros privilégios constitucionais previstos
para matérias distintas, no caso, a regra de incidéncia do ICMS nas operacgdes
com petrdleo e gas natural.

A essa altura resta claro que nos alinhamos a posi¢cdo de que os royalties,
nos termos em que previstos nas legislagcdes ordindrias vigentes, enquadram-
se na alternativa langada pelo constituinte para a hipdtese de exploragao de
petrdleo e gds natural, qual seja, a participagdo no resultado da exploragéo,
independentemente do conceito legal atribuido (compensagdo financeira),
ndo materializando qualquer incompatibilidade com o art. 20, §12, da
Constituicdo Federal a destinagdo das receitas dos royalties aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios diversos do local da exploracdo de petréleo
e gas natural ou detentores de territérios que confrontem com tal atividade,
como o fez a Lein2 12.734/2012.
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