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RESUMO

O presente artigo traz uma analise dogmatica das obrigacdes pecunidrias pela exploragdo de pe-
troleo e gas natural: participacdo e compensagao 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¢ao em uma dessas categorias de obrigagdes, sob um olhar voltado, também, para
as leis ordinarias regulamentadoras. Uma rapida pesquisa jurisprudencial revela que a decisao cautelar do
Supremo Tribunal Federal, suspendendo dispositivos da Lei Federal n® 12.734/2012, que alteram o critério de
rateio dos royalties, conflita com julgados da Corte que tém por objeto a Compensagao Financeira pela Ex-

ploragdo de Recursos Minerais — CFEM e a compensagao ambiental, os quais serdo objeto de andlise critica.

PALAVRAS-CHAVE: Royalties de petrdleo e gas natural. Participagdo. Compensacdo. Re-

gras de rateio. Federalismo fiscal.

INTRODUCAO

A expectativa de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal das acdes que discutem as
regras de rateio dos royalties e sua subsun¢do como participagdo ou compensag¢do financeira ganhou
novo contorno com a decisdo da ministra Carmen Lucia, datada de 12 de junho de 2023, que, invo-
cando “o alto significado do tema e a imprescindibilidade do didlogo e da cooperacgdo institucionais
para a solu¢do dos conflitos federativos” determinou o encaminhamento de todas as acdes diretas de
inconstitucionalidade (n°s 4916/DF; 44.917/DF; 4.918/DF; 4.920/DF; 5.038/DF ¢ 5.621/DF) ao Cen-
tro de Solugdes Alternativas de Litigios da Suprema Corte (CESAL/STF) para a tentativa de solucdo

dialogada da controvérsia.

O que se verifica, desde a edi¢do da Lei n° 12.734/2012 e da sua ndo aplicagdo, por forca da
cautelar que perdura hé 10 (dez) anos, ¢ uma distor¢ao no federalismo fiscal brasileiro, ante a auséncia de

partilha de recursos advindos da explora¢do de uma riqueza nacional entre todos os legitimados.
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ROYALTIES DE PETROLEO E GAS NATURAL: SOLUCAO DIALOGADA PARA AS DISTORCOES NO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO?
1. LEI N° 12.734/2012: LINHAS GERAIS DO RATEIO

Na combatida Lei n® 12.734/2012, o legislador determinou, linhas gerais, fosse a distribuicao
dos royalties do petroleo 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 operacdes de embarque e desembarque. Em relacao a esses destinatarios, a par-
ticipagdo 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 producao.

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 distribui¢do entre todos os entes que os inte-
gram, respectivamente, quando se tratar de exploracao nas areas de pré-sal (aliquota de 25% se a explora-
¢do ocorrer em terra, lago, rio, ilha fluvial ou lacustre; e de 24,5% quando a exploragdo se der na plataforma
continental, zona econdmica exclusiva ou mar territorial) ou nas camadas superiores apenas quando a ex-

ploracdo ocorrer na plataforma continental, mar territorial ou zona econémica 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 quando, cumulativamente, a exploragdo ocorrer: nas
areas fora do pré-sal; em terra, rio, lago, ilha fluvial ou lacustre; e em relacdo a parcela dos royalties ndo

excedente a 5% (cinco por cento) da produgdo.

Como se vé&, identificados na lei os legitimados, incidem, ainda, varios subcritérios para o ra-
teio dos royalties: (1) se a exploragdo ocorre em areas de pré-sal ou ndo; (ii) se a exploragdo se da em lago,
terra, rio, ilha fluvial ou lacustre, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva; (ii1)

se a parcela dos royalties paga pelos concessionarios supera ou nao 5% do volume total da producao.

Merece destaque, ainda, o regime de transicao de 7 (sete) anos previsto pela Lein® 12.734/2012,
que dispde, gradualmente, até o ano de 2019, uma diminui¢ao das aliquotas referentes a participagdo 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, quadro demonstrativo (GOBETTI, 2023) que sintetiza, em linhas gerais, a regra de
transi¢do prevista para o rateio dos royalties, de acordo com a Lei n® 12.734/2012:

Tabels 1 - Regra de transicdo para reparticio dos royalies e participacio especial prevista pela Lei 12.734:

46

Royalties mar Anobase 1Sano 2°ano 3-ano 4°amo  Sane Geano - ano
Estades confrontantes },‘E,ls-ﬁ 2086 205 2066 o 2054 205 2066
Munidpios confront_areagecen.  2625% 153 133 11% s T g 4
Kun. sfetades p/ desembarque B75% E £ 3% = 2% 2% 2%
Fundo especial Est {FPE) 1,75% 21% 2% 23% 2%  255% 265% 27%
Fundo especial Mun_ [FPM) T 215% 2% 235% 245 25,5% 26,55 7%
Unigo A 2086 205 2086 F.i Y 21056 2% 2086
Fart. Especlal [PE) Anobase 1"anc 2%ano 3°ano 4 anoc S ano B ano  © ano
Estados confrontantes &0 35 29% 2656 245 2715 2% 2086
Municipios confrontantes 10 ] ] 5% b G5 55 4%
Fundo especial Est {FPE) - 108 1% 12%  125% 139% @ 145% 1%
Fundo aspecial Mun._ [FPM) i 108 11% 12%  125% 135%  145%  15%
Unigo L) 3% i 45% 5% 455 255% L
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Veja-se agora outro quadro (GOBETTI, 2023) com a comparacdo entre o cenario atual e o
previsto pela regra de transicdo, caso ela tivesse se efetivado (transi¢do essa que ndo ocorreu por forca da

decisdo liminar proferida na ADI n° 4917, conforme acima citado):

Tabela 2 - Cendrio atual vs. cendrio alternativo em que vigorasse a Lei 12.734/2012 (em RS milhdes):

Stuagao atual [a) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 20 2022
Royaties 16309 183531 13856 11 837 15302 23377 23455 22819 37.B1B 39.652
Part Expacial 15497 16828 10.680 5811 15158 20608 32556 23BEE 30663 57.633
Tota 31806 35350 2453 17.748 30470 52885 56011 45707 77.4R 117285
— Unizo 12348 13667 8282 6.312 12022 21586 23158 1BA435 3107 42504
E Estados conf, 11032 12187 B317 5786 10430 1BA83 19350 159087 2638 32.400
§ Municipios conf/afetades 7131 6024 SELT 4 888 6.733 10882 11343 10366 16.65 28.920
B Fundo Especia 1284 1481 1120 882 1268 15842 1580 1287 3174 5.182
3 Estados [(FPE) 58 286 124 182 53 389 382 377 635 1.032
Muni cipios (FPM) 1035 1185 B35 769 1012 1555 15688 1509 2539 4.130
I Uniso 11330 11483 7928 5.384 102BY 1B622 108548 15027 26185 3EB84
E Estados conf, 9857 88a7 3504 3.520 5437 10849 11247 2401 1555 23.524
Municipios conf/afetados 5388 3.758 2447 178 2.146 3.145 2741 2366 38588 5.831
£ Fundo Especia 5431 11459 ES55 6896 11600 20568 22075 19013 31831  A4R0ES
E Estados (FPE) 2522 5.730 4276 3.423 5.800 10.2B4 11037 9507 159015 24.483
d Muni cipios [FPM) 2510 5730 4278 3.423 5800 10284 11037 2507 15915 24,483

Gobetti (2023) estima que ao longo dos 10 (dez) anos nos quais o0 mencionado regime de tran-
si¢do ficou suspenso, os Estados tenham deixado de receber cerca de R$ 89 bilhdes de reais pelo Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE).

O autor prossegue ponderando que, a pretexto de um suposto principio constitucional impli-
cito, segundo o qual apenas os entes confrontantes teriam exclusividade ou direito a uma parcela maior
dos recursos, houve um distanciamento em relagdo ao proprio conceito dos royalties, que s3o uma com-
pensacdo ao proprietario do recurso natural finito (por sua exaustdo progressiva), € ndo uma compensacao

exclusivamente pelos impactos socioecondmicos € ambientais.

O que se verifica, desde a edigdo da Lei n° 12.734/2012 e da sua nao aplicagdo por forca da
decisao liminar do Supremo ¢ a perpetuacao da concentragdo de recursos, em afronta aos objetivos fun-
damentais insculpidos no art. 3° da Carta Magna de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e

“garantir o desenvolvimento nacional”.

Com efeito, a forma de distribuicdo dos recursos preconizada na lei de 2012, apresenta-se,
também nos ensinamentos de Gobetti (2023), como “a melhor alternativa que dispomos no momento para
amenizar a concentracao dos royalties do petréleo, ndo se justificando que permaneca suspensa pelo STF
depois de uma década.”

2. CONSTITUCIONALIDADE DOS CRITERIOS DE RATEIO DOS ROYALTIES DE
PETROLEO E GAS NATURAL

A discussdo acerca da constitucionalidade de dispositivos da Lei n° 12.734/2012 foi levada ao
Supremo Tribunal Federal, inicialmente, pelos Estados do Rio de Janeiro, Sao Paulo e Espirito Santo, por
meio de acdes diretas de inconstitucionalidade (ADIn°4.916; ADIn°4.917; e ADIn°4.918; e ADI n° 4.920),
tendo a Exma. Ministra Carmen Lucia, em decisao monocratica datada de 18 de margo de 2013, 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:
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a) o legislador ordinario desconsiderou a natureza indenizatdria dos royalties ao subtrair dos
entes produtores ou confrontantes valores compensatorios que lhes seriam devidos pelos danos suportados

pela exploracao do petrdleo;

b) a vinculagdo dos royalties aos chamados entes produtores ou confrontantes acomoda-se ao
regime tributario do ICMS nas operagdes interestaduais com petréleo e derivados, ja que o titular do tributo

¢ o Estado de destino e ndo de origem do produto; e

¢) a aplicacdo imediata das novas regras de rateio aos contratos de concessao vigentes afronta

a seguranga juridica.

A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios ¢ assegurada, pela Constituicao Fe-
deral, nos termos da lei, participag@o no resultado da exploragdo de petroleo ou gas natural, no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagao financeira

por essa exploragdo (art. 20, §1°, CF).

O §1°do art. 20 da CF ¢ o dispositivo central objeto do debate e exige uma leitura sistematica
com o caput ¢ os incisos V, VI e IX do referido art. 20, bem como com o §1° do art. 176 e o inciso I do
art. 177, todos da CF, para se extrair a seguinte norma: se a Unido explorar petrdleo e gas natural deve
partilhar com os demais entes da federagdo as receitas auferidas com essa atividade econdmica, por meio
da participacao no resultado da exploragdo, ou deve compensa-los financeiramente por essa exploragao,

nos termos da lei.

Partindo da leitura sistematica proposta, concluimos que o petréleo e o gas natural, enquanto
espécies de recursos minerais, sao bens da Unido e que, havendo a exploracdo dessas riquezas, direta ou
indiretamente (concessao ou permissao), deve a Unido partilhar com os demais entes da federacdo uma
parcela das receitas auferidas, por meio da “participacao no resultado da exploragdo”, ou deve compensa-

-los financeiramente pelos impactos acarretados pela atividade.

O constituinte, ao assegurar, no §1° do art. 20, “a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participagdo no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural (...) ou compensagado finan-
ceira por essa exploragdo” valeu-se do conectivo “ou” na fun¢do de disjuntor includente, admitindo a insti-
tuicdo de uma ou de ambas as obrigacdes, simultaneamente, nos termos do que vier a dispor a lei ordindria.
Participacdo e compensacao financeira sdo 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 invocados, extraimos a existéncia de 03 (trés) categorias de relagdes
obrigacionais. A primeira, de natureza contratual, entre a Unido, titular dos recursos minerais, € 0 conces-
sionario que exercera a atividade de exploracao; e as outras, entre a Unido, titular dos recursos minerais, €

os Estados, Distrito Federal e Municipios, sob 02 (duas) espécies: participagdo ¢ compensacao financeira.

Destrinchando as caracteristicas principais dessas duas modalidades obrigacionais, construi-
mos suas normas de incidéncia: (i) participacao: se a Unido explorar petroleo e gés natural e auferir renda
deve partilhar o resultado dessa exploracdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio de
uma divisdo de lucros (distribui¢ao de riquezas nacionais); e (ii) compensagao financeira: se a Unido ex-

plorar petroleo e gas natural e onerar outros entes federativos com essa exploragdo, causando-lhes danos,
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deve compensé-los (indenizag¢ao).

Participagao no resultado da exploracao nao possui qualquer nexo de causalidade com danos
advindos da atividade econdmica; ao revés, os impactos econdmicos € socioambientais causados no local
ou na regido afetada pela atividade sao elementos que devem compor, necessariamente, apenas, a hipotese

de incidéncia da norma de compensagao financeira.

Quanto aos legitimados ao recebimento da compensacao financeira, restringimo-nos, funda-
mentalmente, aos entes federados que tenham sofrido danos (causalidade e proporcionalidade). Ja na su-
jeicdo ativa da norma de participagdo, inserimos todos os entes federados, demonstrando, por inimeras
razdes juridicas, que nao esta o legislador atrelado a nenhuma condicionante — especialmente aquela rela-
cionada a posi¢do geografica do ente em relagdo ao local da exploragdo — quando visa a disciplinar mera

partilha da contraprestacio exigida pela exploragdo lucrativa do patrimdnio publico federal.

A obrigagdo pecuniaria exigida pela explorag¢do de petroleo e gas natural ¢ chamada, pelo le-
gislador ordinario, de royalties, conceituados legalmente como sendo compensacao financeira. Colha-se o
teor do §1° do art. 42 da Lei n® 12.351/2010 (na redacao dada pela Lei Federal n°® 12.734/2012):

os royallties (...) correspondem a compensagdo financeira devida aos Estados, ao Distrito Federal ¢
aos Municipios, bem como a 6rgdos da administra¢do direta da Unido, em fungdo da producdo de
petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de produgéo,
nos termos do §1° do art. 20 da Constituicdo Federal. (...) (grifamos)

Como se sabe, para a defini¢do da natureza da obrigacdo ¢ irrelevante a denominacao conferi-

da. Sobre o tema, corroborando essa li¢ao, julgado da Corte Suprema:

Cuidando-se de obrigagdo legal, de fonte constitucional, ainda que ndo seja tributo, ¢ dado trans-
plantar, mutatis mutandis para identificar a natureza da CFEM, a regra de hermenéutica do art. 4°, 1,
CTN, que adverte da irrelevincia da denominagdo dada a exa¢ao. (BRASIL, 2001)

Havera norma juridica onde houver a seguinte mensagem: se o antecedente, entdo, deve-ser o
consequente. E sobre essa estrutura que Paulo de Barros Carvalho (2003, p. 239) traca o esquema denomi-
nado regra-matriz de incidéncia, destacando na hipotese de incidéncia (antecedente): o critério material, o
critério espacial e o critério temporal; e no consequente tributdrio: o critério pessoal (sujeito ativo e sujeito

passivo) e o critério quantitativo (base de calculo e aliquota).

A partir da estruturagdo logica da obrigagdo com dados positivos, isto ¢, com os elementos da
lei, torna-se possivel identificar sua natureza juridica, especialmente com a conjugacao de 02 (dois) destes

elementos, quais sejam, o critério material e a base de célculo.

O calculo dos royalties, pela exploragdao de petroleo e géas natural, desde a sua origem, tem
sido efetuado, por determinacdo legal, com base no volume total da produgdo, sem qualquer relagdo com
a ocorréncia de dano (art. 47 da Lei n® 9.478/1997 e art. 42 da Lei n° 12.351/2010, na redacao dada pela
Lein® 12.734/2012)

Levando em conta a regra civilista de que “a indenizagdo mede-se pela extensdo do dano”
(caput do art. 944 do Cdédigo Civil), para que os royalties ostentassem natureza indenizatdria necessario
seria que a lei ordinaria tivesse estabelecido uma férmula de calculo proporcional a extensdo dos danos,

reveladora dos impactos trazidos pela atividade, na seara social, econdmica e ambiental, e ndo fixado per-
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centuais incidentes sobre o volume da produg¢do, como o fez.

O Supremo Tribunal Federal enfrentou, com propriedade, questdo similar ao analisar a na-
tureza da Compensacdo Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais — CFEM e decidir que a sua
incidéncia sobre o faturamento liquido da venda do produto mineral apos a tltima fase de beneficiamento
desnatura-a como compensacao ¢ a qualifica como participagdo no resultado da exploracao, sendo de so-

menos importancia a denominagdo dada. Vejamos trecho do voto do Ministro Sepulveda Pertence:

Na verdade — na alternativa que lhe confiara a Lei fundamental— o que a Lei 7.990-1989 instituiu,
ao estabelecer no art. 6° que ‘a compensagao financeira pela exploragdo de recursos minerais, para
fins de aproveitamento econdmico, sera de 3% sobre o valor do faturamento liquido resultante da
venda do produto mineral’ ndo foi verdadeira compensagao financeira: foi sim, genuina ‘partici-
pacdo sobre o resultado da exploragdo’, entendido o resultado ndo como o lucro do operador, mas
como aquilo que resulta da exploragdo, interpretagdo que revela o paralelo existente entre a norma
do art. 20, §1°, e do art. 176, §2°, da Constitui¢do, verbis:

()

Ora, tendo a obrigagdo prevista no art. 6° da Lei 7.990-89 a natureza de participagdo no resultado
da exploracdo, nada mais coerente do que consistir o seu montante numa fragdo do faturamento.

Nada importa que — tendo-a instituido como verdadeira ‘participacdo nos resultados’ da exploracdo
mineral, a lei lhe haja emprestado a denominagdo de ‘compensagao financeira’ pela mesma explo-
racdo— outro termo da alternativa exposta pelo art. 20, §1°, da Constitui¢do (...). (BRASIL, 2001)
(grifamos)

Absteve-se o Supremo Tribunal Federal, no julgamento acima citado, de enfrentar, com de-
finitividade, a questdo dos legitimados ao recebimento da CFEM enquanto participa¢ao 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 nés defendido, ao registrar, com
acerto, que “impressiona a alegacao de incompatibilidade com o art. 20, §1°, CF, da eventual destinagdo da
receita a Estado ou Municipio diverso do local da extragdo do minério” e quanto a “ndo parecer univoca

essa interpretacao da lei”.

Régis Fernandes de Oliveira (2010), analisando, também, a compensag¢do financeira discipli-
nada pela Lei n° 7.990/1989, entendeu que, embora o legislador a tenha conceituado como compensagao

financeira tratou de verdadeira participagdo, outra alternativa dada pelo texto constitucional. A pretexto:

Nao haveria como disciplinar nova partilha, por outra lei, de forma a ensejar participagdo, uma vez
que a Lei 7.990/89 fala em compensagdo, mas dispde sobre partilha. Nem por outro motivo ¢ que
fala em produgdo particular, onde ndo ha se falar em compensacdo, mas hd participag¢do no fatura-
mento por parte dos entes federativos. (...). (grifamos) (OLIVEIRA, 2010, p. 248)

De fato, o legislador ordinario, ao disciplinar a cobranga da CFEM com base no faturamento
liquido resultante da venda do produto mineral apo6s a ultima fase de beneficiamento (Art. 6° da Lei n°
7.990/89) imputou-lhe natureza de participag@o no resultado da produgdo e ndo de compensacao financei-
ra, ja que elegeu grandeza vinculada a eficiéncia e ao aparato da concessiondria € ndo ao prejuizo sofrido,

sendo irrelevante a denominagao dada.

Forte nos precedentes jurisprudenciais citados, esbocamos raciocinio comparativo entre os
royalties e a Compensagao Financeira pela Exploragdao de Recursos Minerais— CFEM para reforgar a con-
clusdo de que, uma vez que aqueles sdo calculados, segundo a lei ordindria, sobre o volume total da pro-

ducdo, grandeza essa desatrelada aos danos trazidos pela exploragdo, revestem a natureza de participagdo
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e ndo de compensacao financeira, independentemente da denominagao legal dada.

As linhas gerais de rateio dos royalties trazidas pela Lei n® 12.734/2012 referendam a conclu-
sao de que a obrigacgdo veiculada no referido diploma ostenta natureza de genuina participagao no resultado
da exploragdo e, como tal, legitima o rateio entre todos os entes da federacao, por meio de um Fundo Espe-
cial, como consta na lei, independentemente de suas posi¢des geograficas em relagao ao local da produgao,

sem representar qualquer afronta ao texto constitucional.

Ressalvamos, no entanto, a possibilidade de o legislador ordinério vir a instituir outra obriga-
¢do, com verdadeira natureza de compensacgdo financeira pelo aproveitamento de petréleo e gas natural,
visando a indenizagdo dos entes impactados pela atividade, mediante a fixagdo na lei de um critério quan-

titativo da obrigagdo revelador da extensdo dos danos experimentados.

Ainda, o STF, em a¢do de controle de constitucionalidade (ADI n° 3.3786/2008), ja reconheceu
a necessidade de haver uma rela¢do de causalidade e de proporcionalidade entre o valor da compensagao

ambiental e o impacto ambiental do empreendimento.

Declarou a Corte a inconstitucionalidade parcial do §1° do art. 36 da Lei n°® 9.985/2000, para
excluir do texto a expressdo “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a im-
planta¢dao do empreendimento”, afastando a aliquota minima prevista (0,5%) e a base de célculo vinculada
ao montante de investimento, por nao refletirem a extensao do dano e descaracterizarem a natureza indeni-
zatoria do instituto, mantendo, no entanto, a obrigatoriedade do pagamento antecipado de uma compensa-

¢do ambiental pelo empreendedor, a ser calculada pelo 6rgdo ambiental.

A almejada conciliagdo da exploracdo de petroleo e gas natural com a conservacdo ambiental
possui instrumentos de controle ambiental especificos que servem para prevenir e/ou mitigar os danos de-

correntes da atividade, como a compensagdo ambiental e a reparagdo in natura.

A esséncia desses mecanismos de prote¢ao ambiental assegura que o fato de a atual legislacao
dos royalties do petroleo e gas natural ndo ter prescrito uma obrigacdo com genuina natureza indenizato-
ria — eis que optou o legislador pela alternativa presente no texto constitucional, qual seja, participagao
no resultado da exploragdao — nao coloca os danos ambientais & margem de indenizacao pelo infrator no

desenvolvimento da atividade petrolifera.

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

os entes da federacao.

Primeiro, porque a tese de que teria o legislador desconsiderado a natureza indenizatoria dos
royalties ao subtrair dos entes produtores valores compensatorios pelos danos que a atividade lhes acarreta
ndo se sustenta diante da conclusdo de que os royalties, nos termos previstos na legislacdo ordindria, re-
vestem a natureza de participacdo no resultado da exploracdo e ndo de compensacao financeira. Logo, sua
entrega aos Estados, Distrito Federal e Municipios ndo estd vinculada aos impactos trazidos pela atividade,
retratando verdadeira partilha dos resultados da exploragdo de uma riqueza nacional, segundo critérios

estabelecidos pelo legislador ordinario.
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Segundo as disposicdes 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 trans-
ferida de natureza ndo tributdria. J& a compensagdo financeira apresenta-se como receita originaria dos
entes federados que sofreram danos, com destaque para a observacgdo que, em relagdo aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, ndo se pode classifica-la como receita patrimonial — como o ¢ para a Unido, titular

do patriménio — subsumindo-se a hipotese de receita corrente, na espécie outras receitas correntes.

Ao atestar a natureza indenizatoria 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 analise neste artigo.

A uma, com a decisdo colegiada (RE n° 228.800-5/DF) que, acertadamente, qualificou a Com-
pensacdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais — CFEM como participagdo, independente-
mente 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 ap6s

a sua ultima fase de beneficiamento.

E, a duas, com o acorddo prolatado em sede de agdo direta de inconstitucionalidade (ADI n°
3.378-6/DF) que reconheceu a necessidade de haver uma relagao de causalidade e de proporcionalidade entre
o valor da compensagdo 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 nao reflete a extensao do dano e descaracteriza o cunho reparador da obrigacao.

Ora, para que se pudesse vislumbrar coeréncia em suas decisoes, e, especialmente, fidelidade
a Constitui¢ao Federal, so restariam ao Supremo Tribunal Federal 02 (dois) caminhos na analise das legis-

lagdes que tratam dos royalties:

a) ou reconhecer que a obrigacao 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 inconstitucio-
nalidade da lei, eis que passivel de subsun¢do da obrigagdo na alternativa prevista no texto constitucional,
qual seja, a participagdo, independentemente do conceito legal;

b) ou afastar, por vicio de inconstitucionalidade, a base de célculo eleita pelo legislador, por
ndo refletir a extensdo dos danos acarretados pela atividade e, assim, desnaturar o perfil indenizatorio al-
mejado, exigindo-se a adequacdo legal do critério quantitativo para a incidéncia da norma da compensagado

financeira.

Na sequéncia, o fundamento da cautelar em voga no sentido de que a aplicacdo imediata das
novas regras de rateio dos royalties aos contratos de concessdo vigentes causa insegurancga juridica restou,
também, esvaziado diante da identificagc@o e diferenciagdo das 03 (trés) categorias de relagdes obrigacio-
nais derivadas do texto constitucional, habil a demonstrar que a repactuacao da distribuigdo dos royalties
entre, de um lado a Unido, e, de outro, os demais entes da federacdo, em nada atinge aquela relagdo contra-
tual 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
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do ICMS nas operagdes interestaduais envolvendo petroleo e gas natural com o critério de distribui¢ao dos
royalties, sob o pretexto de trazer um suposto equilibrio na distribui¢ao de receitas de naturezas diversas,
ndo encontra autoriza¢do no texto constitucional, tampouco o Judiciario encontra-se legitimado a afastar
determinada garantia constitucional dos entes politicos — participacdo ou compensacao financeira pela ex-
ploracdo de petréleo 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

operacdes com petrdleo e gas natural.

E, levando-se em conta que se avizinha uma possivel reforma tributaria (PEC’s n® 45/2019 e n°
110/2019), ¢é pertinente lembrar que também ela (a reforma tributaria), por adotar o modelo de tributagao
sobre o consumo, baseado no critério do destino, auxiliard a mitigar as distor¢des no federalismo fiscal até

aqui abordadas.

A essa altura resta claro que nos alinhamos a posi¢ao de que os royalties, nos termos em que
previstos nas legislagdes ordindrias vigentes, enquadram-se na alternativa langada pelo constituinte para
a hipdtese de exploragdo de petrdleo e gas natural, qual seja, a participagao no resultado da exploracao,
independentemente do conceito legal atribuido (compensagdo financeira), ndo materializando qualquer
incompatibilidade com o art. 20, §1°, da Constitui¢do Federal a destina¢do das receitas dos royalties aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios diversos do local da exploragdo de petroleo e gas natural ou

detentores de territorios que confrontem com tal atividade, como o fez a Lei n® 12.734/2012.

CONCLUSAO

Os argumentos expostos no presente artigo nos revelam a necessidade de que o Supremo Tri-
bunal Federal avalie o tema dos royalties de petroleo e gas natural sob uma 6tica que dé o devido espago
para o federalismo fiscal e que esteja atento aos efeitos gerados por uma decisdo cautelar que perdura ha
uma década.

Isso porque o petréleo e o gas natural sdo bens da Unido e a respeito deles pode haver duas
regras matrizes aplicaveis. (1) participagdo: se a Unido explorar petroleo e gas natural e auferir renda deve
partilhar o resultado dessa exploragdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios, por meio de uma
divisdo de lucros (distribuicao de riquezas nacionais); e (ii) compensag¢do financeira: se a Unido explorar
petroleo e gas natural e onerar outros entes federativos com essa exploragao, causando-lhes danos, deve

compensa-los (indenizag¢ao).

A participac¢do no resultado independe de quaisquer danos causados pela atividade economica.
Por seu turno, a compensagao ocorrera nos casos em que forem verificados danos no local afetado pela

atividade, a fim de mitigar os impactos econdomicos € ambientais por ela causados.

A coexisténcia dessas duas normas de incidéncia ¢ corroborada pelo conectivo “ou’ prescrito
no art. 20, §1°, da Constitui¢do Federal que atua na funcdo de disjuntor excludente, ou seja, permitindo a

ocorréncia de ambas as normas de incidéncia em conjunto ou separadamente.
Em um estudo comparativo com o que restou decidido pelo proprio STF em caso semelhante,
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no qual se apreciou a constitucionalidade da Compensag¢ado Financeira pela Exploracdo de Recursos Mine-
rais— CFEM, restou confirmada a conclusdo de que: a despeito da nomenclatura dada, a CFEM reveste-se
de natureza de participagdo e ¢ calculada sobre o volume total da producdo, ou seja, desatrelada de possi-

veis e eventuais danos.

Essa analise da jurisprudéncia da Corte Suprema nos permite referendar o raciocinio segundo
o qual os critérios de rateio previstos na Lei n°® 12.734/2012 tem como razao de ser a participagao de todos
os entes federados na exploragao dos bens (petroleo e gas natural) independentemente de sua localizacao

geografica e de terem sofrido ou ndo danos econdmicos ou socioambientais.

De todo modo, revela-se urgente a necessidade de que o STF revisite o tema de maneira ade-
quada, a fim de evitar que os prejuizos sofridos pelos Estados ao longo da tltima década se perpetuem por

ainda mais tempo, afrontando as bases de nosso federalismo fiscal.

Ao voltarmos nossos olhares para um futuro proximo, percebemos que um deslinde para o tema
se aproxima, haja vista a decisdo chamando os atores para o didlogo e a cooperagao institucional visando a

solugdo dos conflitos federativos em ambiente proprio voltado a solugdo dialogada da controvérsia.

O rito proposto reacende a esperanca de que serdo amenizados os deletérios efeitos gerados
pela cautelar ao longo da ultima década, que acarretaram enormes prejuizos ndo apenas a um ou outro Es-

tado, mas ao federalismo como um todo.
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