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Resumo: Diante das novas reformas legislativas introduzjmkda Lei 12.734 de 2012 foram
alteradas as regras distribuicdordgalties Com isso, houve a propositura da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 4917 proposta pelo Gowdwnao Estado do Rio de Janeiro alegan-
do a quebra do pacto federativo estabelecido desdenstituicdo de 1988. Dessa forma, a
Ministra Relatora Carmen Lucia proferiu decisdocsaiendo medida liminar para suspender
a eficacia dos dispositivos questionados. Nesstext) ha uma questao polémica que deve
ser analisada para tracar os acertos ou erroodwanativo impugnado. O escopo é trazer a
luz a melhor solucéo para a questao de formaatigerar uma reflexdo mais profunda sobre
o tema.

Palavras-chave:Direito Tributario Constitucional. Pacto Federatilzei 12.734 de 2012.
Liminar na ADI4917.

Sumario: Introducdo. 1. Nao-cumulatividade como regra oangipio. 2. A divisdo do ICMS

guando do pacto federativo. 2.1 A natureza juridicaroyalties do petroleo. 3. Do cotejo
com a norma Constitucional. 3.1 Lei 12.734 de 2€dréstitucional ou inconstitucional. Con-
cluséo. Referéncias.

INTRODUCAO
O dispositivo legal da Lei 12.734 de 2012 que altattispositivos da Lei 9.478 de

1997 e da Lei 12.351 de 2010 provocou mudancasegaas de distribuicdo deyaltiese

participacdes especiais de Estados e Municipios.

Com a publicacdo da Lei 12.734 de 2012 houve pdaflaiteracdo no sistema dos
denominadosoyalties e na distribuicdo do ICMS do petroleo que impactao Estado do
Rio de Janeiro. As alteracdes ocorridas foram levgeklo Estado do Rio de Janeiro ao co-

nhecimento do STF por meio da ADI 4.917.



Na ADI 4.917, questiona-se a violacdo ao art. 29,c®@mbinado com a alinea B do
inciso Il do paragrafo 2° do art. 155 da Const#aida Republica. Ademais, alegou violagéo
ao ato juridico perfeito e ao principio da seguagacidica.

No entanto, o pagamento deyaltiese participacdes especiais foi inserido no pacto
federativo originario da Constituicdo de 1988, e fpi uma contrapartida ao regime diferen-
ciado do ICMS que incide sobre o petrdleo. Desseanao ser discutido o tema foi decidido
que o ICMS seria pago no destino e ndo na suanoyig&ue inverteu o sistema comum utili-

zado até 2015.

Em decorréncia desse acordo foram firmadas asaalihee B do art. 155, §2°, Il da
Constituicdo em respeito a ndo cumulatividade. gblematica para solucédo desse imbroéglio
juridico poderia ter como norte a analise da ndoutatividade como principio ou regra. Se
considerado principio, poderia ser flexibilizadagppermitir a sua incidéncia para reequili-
brar o pacto federativo afetado pelo advento da 12i734 de 2012. Se considerado como
regra, ndo haveria a possibilidade de flexibilibagique tornaria a Lei. 12.734 de 2012 a in-
constitucional, pois retiraria asyaltiesdo petréleo e o ICMS dos Estados produtores, dei-

xando-o0s sem nenhuma outra fonte de renda.

Quanto a temética doeyaltiesdo petroleo e a violagdo ao art. 20, §1° da Costi
cdo de 1988, deve-se separar a sua natureza guddia melhor compreender se realmente
tal denominagao procede. Caso néo seja, seria enerpensacéo pelos danos oriundos da
extracdo do petréleo das areas afetadas, ndo lmeepdssibilidade juridica de entrega-los

aos Estados néo produtores.

Desse modo, para melhor analise de toda a tenu#iease assim dividir:



No primeiro capitulo, havera a analise da ndo-catividlade para saber se é princi-
pio ou regra, pois se for principio ndo haveriaomstitucionalidade e a hermenéutica consti-
tucional dar-se-ia no sentido da harmonizacaoidaha a Constitui¢ao.

No segundo capitulo, havera a analise de comotse gacto federativo em relacéo
a tributacdo do ICMS. Além de qual a naturezardgaltiesdo petroleo para definir se ha a
possibilidade de os Estados ndo produtores ficaremm quase todo o valor como a Lei.
12.734 de 2012 a fez.

No terceiro capitulo, sera analisado se a Lei.3®de 2012 é constitucional ou in-
constitucional. Desse modo, analisar-se-4 a deomAmwcratica proferida pela Ministra Car-
mem LUcia, que € a relatora e quem deferiu a mditidlaar na ADI 4.917, cuja deciséo foi a
suspensao dos efeitos dos arts. 42-B; 42-C; 489|l]l; 49-A; 49-B; 49-C; § 2° do art. 50;
50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal M78/97, com as alteracdes promovidas
pela Lei n. 12.734/2012.

Diante dessa matéria que repercute no ambito do feaerativo e na confusao dos
institutos juridicos envolvidos é que se prop6e ummethor andlise do caso concreto a luz da
doutrina e da jurisprudéncia. O escopo do pregeaibalho é analisar as possibilidades tanto
de constitucionalidade e inconstitucionalidadeafgpectiva lei em cotejo.

1. ANAO CUMULATIVIDADE COMO REGRA OU PRINCIPIO

A questdo da nao-cumulatividade como principio egra € um tanto complexa, a-
presentando diversas acepcoes e depende do comdeitmlo pode levar concluséo dispares.
Todavia, 0 objeto principal é incidir sobre a rigaegregada pelo contribuinte nas etapas da

cadeia produtiva, por isso retoma & sua origentésataxe sur la valeur ajouté@VA) *.

! Em traducao do Francés, que é comentando nammuéro denominado Imposto de Valor Agregado (IVA).



Interessante observar como alguns tributaristasiomais tratam a néo-
cumulatividade, alguns como principios e outros @wagra. Também, ha aqueles que além
dessa dicotomia tratam como técnica a ser aplichdgatoriamente no ICMS e no IPI. Con-

forme passa a expor.

Segundo a concepcéo do tributarista Ives Gandrairidasobre o principio da nao-
cumulatividade, tem-se que:

No Brasil, para o IPl e o ICMS, o principio da r@onulatividade corresponde a
uma técnica de arrecadagdo em que o tributo inEdess operagfes anteriores é
compensado nas operagdes posteriores pelo métogora e ndo por operaco.

A sua concepcao é nitidamente de que estamos dianien principio, em que pese
denomine-o como técnica de arrecadacdo. Incluso@r® trata o instituto juridico em suas

diversas obras.

Em sentido contrario, a concepcéao do tributarisy@shi Harada sobre o tema é:

A técnica da tributacdo nao cumulativa € um doosée aliviar a carga tributaria e
propiciar condi¢cbes de desenvolvimento econdmidémAda modalidade de inci-
déncia monofasica, no inicio ou no fim do ciclocdenercializacéo, conhece-se ou-
tra modalidade de imposto ndo cumulativo, condistera incidéncia plurifasica,
distribuindo o encargo financeiro do imposto agtodo ciclo de movimentacéo da
mercadoria em direcdo ao consumidor.

Tal autor ja diverge quanto a ser principio a namndatividade por entender ser
uma técnica, o que diz respeito a sua origem histéio TVA'. Enquanto Gandra classifica
como técnica de arrecadacdo, Harada o faz com@#éda tributagdo. O consenso entre 0s
dois é apenas quanto ao fato de ser uma técnicadglaos impostos ICMS e IPI, o que gera
aplicacdes praticas idénticas. Todavia, a natytedica para ambos € oposta.

Enquanto para Sacha Calmon Navarro Coélho temem@mnento de que:

O principio manteve-se intacto na evolugdo corgtihal posterior. Na CF/67, art.
22, V, 8 4° (IPI), e art. 23, 1l, 85° (ICM). A Endm 1, também chamada de Consti-
tuicdo emendada de 17.10.1969, manteve o prinpgi o IPI no art. 21, V, 8§ 3°, e

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coordrincipio da ndo-cumulatividadé&&o Paulo: Revista dos Tribunais:
Centro de Extensao Universitaria, p. 46, 2004 (feaq tributarias. Nova série:10).

% Ibid., p. 366.

4 Em traducéo do Francés, que é comentando nammuéro denominado Imposto de Valor Agregado (IVA).



para o ICM art. 23, Il. A Constituicdo de 1988,atinente, realca o principio da néo
cumulatividade em relacdo a ambos 0s impostos waaue sdo, como ja enfati-
zamos, participes da grande familia dos impostbeesealores adicionais, embora

ostentem tracos fisiondmicos préprios e inconfueisiv

Explicitamente adotou a ndo-cumulatividade comogdpio e inclusive o trata como
tal desde sua concepc¢do no ordenamento juridigldira. Todavia, ndo questiona se é téc-
nica de tributacdo ou arrecadacdo, muito menosneécias sobre a sua aplicacdo prética
COMo OS autores anteriores se preocupam.

Nesse contexto de confusdo da natureza juridic@ddacumulatividade, ha impor-
tancia em se estabelecer se a ndo-cumulatividade @rincipio ou uma regra. Se for princi-
pio caberia sua mitigacdo pela ponderacdo, o qderjgoser uma via interpretativa para de-
clarar a Lei 12.734/12 constitucional. Caso seja wegra apenas admitira a sua aplicacéo e
nao podera a Lei 12.734/12 subsistir no ordenamarittico, pois afrontaria o instituto pre-
visto na constituicdo como de aplicacdo obrigatoria

Observem que Ives Gandra, em que pese denominarrdépio, faz uso em seu
conceito tedrico de ser uma técnica arrecadatérgye impde sua obrigatoriedade e afasta
sua mitigacdo. Preocupa-se, 0 jurista, mais comspectos praticos do que com as divaga-

¢bes do mundo as ideias.

Todavia, ndo parece correto a luz de pensadorBéreito como Robert Alexy e J. J.
Canotilho, que séo considerados como verdadeirososi@obre o entendimento de regras e
principios. Inclusive se cogita que seria 0 mar@ondersdo do paradigma positivista para o
pds-positivismo juridico, que tem por pauta a herdntéica do exegeta.

Nesse contexto, J. J. Canotilho ao sistematizanigra traca o grau de abstracao

como ponto nodal entre regra e principio:

> MARTINS, op. cit., p. 106-107.



Os principios sdo normas com um grau de abstrafdiivamente elevado; de modo
diverso, as regras possuem uma abstracéo relativameluzida’

Quanto ao grau de determinabilidade na aplicac&gudocipios e das regras no caso
concreto, J. J. Canotilho nos informa:

Os principios, por serem vagos e indeterminadascean de mediagéo concretiza-
doras (do legislador, do juiz) enquanto as regiasssisceptiveis de aplica¢éo direc-
ta.

Dessa forma, a ndo-cumulatividade seria uma regraasso ordenamento, inclusive
é tratado como uma técnica de tributacdo por ndssomais e doutrinadores com aplicagédo
imediata em decorréncia da Constituicdo. Veja queea classificado como uma regra, sua

aplicacdo independera de leis de efeito concretsddainistracdo Publica.

Robert Alexy, por seu turno, concebe as regraggairste forma:

S0 normas que sdo sempre ou satisfeitas ou riffeisas. Se uma regra vale, en-
tdo deve se fazer exatamente aquilo que ela emayg; mais, nem menos. Regras
contém, portanto, determinac¢des no ambito daquioéyfatica e juridicamente pos-
sivel. Isso significa que a distingcao entre regrasincipios € uma distingao qualita-
tiva, e ndo uma distincdo de grau, Toda normaénmaregra ou um principid.

Enquanto os principios para o autor é:

Normas que ordenam que algo seja realizado na madida possivel dentro das

possibilidades juridicas e faticas existentes.dijgios sdo, por conseguinte, man-
damentos de otimizacdo, que sdo caracterizadopqgrem ser satisfeitos em

graus variados e pelo fato de que a medida dewdsud satisfagdo ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas tambémasashilidades juridicas. O am-

bito das possibilidades juridicas é determinadogptincipios e regras colidentgs.

Em que pese ndo serem unissonos quanto a clagiifiestre regras e principios,
deve ser entendido no conceito de Alexy que € wmias pois sua incidéncia no Brasil da-se
de forma pratica em decorréncia de julgados do &$FJ. No entanto, observa-se que pode-

ria ser enquadrado como principio por seu cerneisemandamento de otimizacdo, o que

® LENZA, PedroDireito Constitucional Esquematizadb5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.138.
7 .
Ibid.
8 Ibid., p.140.
° lbid.



nao deixa de ser a ndao-cumulatividade, apesarpdgcigir na pratica juridica diferente do
que ocorre hoje.

No entanto, somente enquadrando a ndo-cumulatvidacho regra para haver a in-
tersecao entre Alexy e Canotilho. O que parecelsanelhor técnica, mas que ira tracar os

destinos da Lei 12.734/12, vertendo-a para a intoo®nalidade quanto a esse topico.

Vé-se que a propria ndo cumulatividade é uma igieéanasce na génesetdge sur
la valeur ajoutégTVA) *° como técnica de propiciar a tributacéo no vala ge agrega ao
produto ou servi¢co. Nesse contexto que nasceu on&€Emenda Constitucional n® 18/1965 a
Constituicdo de 1946, tomando como norte tal iag@io europeia e trazendo consigo a técni-
ca da ndo-cumulatividade como algo inerente acpudigscal em sentido lato.

2. A DIVISAO DO ICMS QUANDO DO PACTO FEDERATIVO:

Quando da elaboracéo da Constituicdo da RepubhchS88, houve a definicdo das
competéncias tributarias. Definiu-se o Imposto eutacdo de mercadorias e sobre presta-
cOes de servico de transporte interestadual emnt@cipal e de comunicacao (ICMS) como
competéncia Estadual e do Distrito Federal, condoorart. 155, Il da Constituicdo. No entan-
to, houve algumas alteracdes pela Emenda Constitaicn® 87 de 2015 que devem ser real-
cadas para uma melhor compreensao da matéria. Momese, que foi redefinida a regra do
ICMS que esta no art. 155, 8§2°, VIl da CREB

Atente-se que a atual redacédo foi modificada peteri€la Constitucional n°® 87 de
2015 em 16.04.2015 e estabeleceu noventa diaaga@ucéo de efeitos em seu art. 3°. In-
clusive a regra que havia originalmente sera mmatifa até 2019, conforme estabelece o art.

2° da referida emenda, qual seja:

9 Em traducéo do Francés, que é comentando nammuérb denominado Imposto de Valor Agregado (IVA).
1 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa dadirde 1988. Disponivel em: <http://www.planaltng
br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htni\cesso em:28 maio 2015.



Art. 2° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Titénsis passa a vigorar acrescido
do seguinte art. 99:

Art. 99. Para efeito do disposto no inciso VII d@%do art. 155, no caso de opera-
¢cOes e prestacdes que destinem bens e servigosantdor final ndo contribuinte
localizado em outro Estado, o imposto correspordandiferenca entre a aliquota
interna e a interestadual sera partilhado entifestedos de origem e de destino, na
seguinte proporcao:

| - para 0 ano de 2015: 20% (vinte por cento) paEstado de destino e 80% (oiten-
ta por cento) para o Estado de origem;

Il - para 0 ano de 2016: 40% (quarenta por cerdnd p Estado de destino e 60%
(sessenta por cento) para o Estado de origem;

lll - para 0 ano de 2017: 60% (sessenta por cqydm o Estado de destino e 40%
(quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para o ano de 2018: 80% (oitenta por centaop maEstado de destino e 20%
(vinte por cento) para o Estado de origem;

V - a partir do ano de 2019: 100% (cem por cen¢éod @ Estado de destind.

A regra anterior era o ICMS ficar com o Estado dgem, mas sera do Estado de

destino até 2019.

A excec¢ao que havia na regra quanto se trata dbugiimeis e lubrificantes que era
do Estado de destino passara a ser a regra p&M8$, linvertendo-o. Ressalta-se que até
16.04.2015 tratava-se de excecdo a regra, conforgde da CRFE.

Portanto, veem-se algumas modificacdes legislatigaggra de distribuicdo dos va-
lores arrecadados pelo ICMS. Todavia, o petréletimoa a regra anterior de pagar no Esta-
do destino.

Importante observar que em razdo do ICMS ser pagtestino houve a regra do art.
20, 81° da Constituicdo para compensar essa dipdiouia arrecadacao para o Estado de ori-
gem.

2.1 A NATUREZA JURIDICA DOS ROYALTIES DO PETROLEO:

Em uma primeira anélise, cabe destacar que a dang#éuroyaltiesé originada da

lingua inglesa, que tem significa uma renda fixag®yivar de um ativo financeiro. Como o

12 BRASIL. Emenda Constitucional n® 87 de 2015. Digpel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cstit
uicao/Emendas/Emc/emc87.htm>. Acesso em:28 maib.201

¥ BRASIL. Constituicdio da Republica Federativa dasirde 1988. Disponivel em: <http://www.planaltn:g
br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htni\cesso em:28 maio 2015.
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objetivo desse trabalho ndo € tracar um examehdetaldas derivacdes de sentidos que ha

dosroyaltiesna lingua inglesa, veremos como a doutrina nacameceitua.

Royaltiesestdo relacionados com a Propriedade Industre&alegu nosso ordenamen-
to juridico é a Lei 9.279 de 1996. Pode-se obseaquaro termo em questao advém do direito
empresarial e esta no art. 61 da Lei 9.279 de'f996

Art. 61. O titular de patente ou o depositante paddelebrar contrato de licenca pa-
ra exploragao.

Paragrafo Unico. O licenciado podera seestido pelo titular de todos os po-
deres para agir em defesa da patente.

Veja que o denominadoyalty € a contraprestacao para a celebracdo de umtoontra
de licenca voluntaria, em que o proprietario irloear contrato para outro explorar a patente
gue detém. Como leciona André Luiz:

Para celebrar o contrato de licenca voluntariajashente o titular da patente vai e-
xigir do licenciado uma contraprestagéo, chanraglalty. No caso de licenciamento
do pedido de patente, embora a lei ndo vede expmesdge a cobranca deyalties

o INPI ndo tem admitido tal pratica, negando osiqmexide averbagdo que conte-
nham tal previsdo. Assim, ogyaltiess6 sdo admitidos nos casos de licenciamento
de patente, mas n&o nos casos de licenciamentedidopde patenté?

Dessa forma, compreende-se que o terayalties possui uma natureza juridica de
contrato de licenca voluntaria para exploracdorde patente. Portanto, os chamadaydl-
tiesdo petréleo” ndo teriam essa natureza contrgéuglje o art. 20, 81° da CF de 1988 néo o
denomina assim, qual seja:

Art. 20, § 1° - E assegurada, nos termos da IsiEatados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a 6rgdos da administracddadola Unido, participacdo no
resultado da exploracdo de petréleo ou gas natleakcursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de outros recursosrais no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zonargimica exclusiva, ou compensa-
cao financeira por essa explorac&o.

1“ BRASIL. Lei n° 9.279, de 14 maio de 1996. Dispehm: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/lei8479.
htm>. Acesso em:28 maio 2015.

> RAMOS, André Luiz Santa CruRireito empresarial esquematizad®. ed. Sao Paulo: Método, 2015, p. 169.
® BRASIL. Constituicéio da Republica Federativa dasirde 1988. Disponivel em: <http://www.planaltn:g
br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htni\cesso em:28 maio 2015.
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Diante da norma constitucional temos duas opc¢obsesa natureza juridica dos
chamados royalties do petréleo”, quais sejam: participagdo no redoltau compensacao

financeira por essa exploragao.

Todavia, a problematica de qual seria a naturaizdiga dos foyaltiesdo petroleo”
surge da confusao legislativa e da atecnia quantsa dos termos, conforme podemos notar
na Lei n. 9.478/1997 sobre o pagamentoogalties em seu art. 47:

Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, eedannacional, a partir da data
de inicio da producéo comercial de cada campo, emante correspondente a dez
por cento da producéo de petréleo ou gas naftral.

Somente em 1998 com o Decreto 2.705 foi superastpivoco legislativo da lei an-
terior que definiu em seu art. 11 o seguinte:

Art 11. Os royalties previstos no inciso Il do @%.da Lei n°® 9.478, de 1997, consti-
tuem compensacdo financeira devida pelos concésgierde exploracéo e produ-
¢do de petréleo ou gas natural, e serdo pagos hmamga, com relacdo a cada cam-
po, a partir do més em que ocorrer a respectiva datinicio da producéo, vedada
quaisquer deducoes.

Diante dessa ultima norma, ndo ha duvidas sobedusiaza juridica, consolidando-a
como compensacao financeira, o que corrigiu o egoivda legislacdo anterior. Esse emara-
nhado de confuséo legislativa e atecnia somentea®@rpara gerar confusoes.

3. DO COTEJO COM A NORMA CONSTITUCIONAL.:

ApOs essas explicacdes preliminares, tornar-seis famal a compreensao do tema e
dos principais aspectos que devem ser analisadogdoid nucleos basicos para o entendimen-
to da matéria: um quanto ao ICMS em relagédo adlpetie a compensacéao financeira do art.

20, 81° da Constituicao.

Interessante notar a tese central que fora resupeidaautor as fls.15 da ADI 4917,
conforme segue, nas palavras da Ministra Carmeiallc

BRASIL. Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/#i
19478.htm>. Acesso em: 28 maio 2015.

¥BRASIL. Decreto n° 2.705, de 3 de agosto de 19%pdhivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_Es
/19478.htm>. Acesso em: 28 maio 2015.
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A tese central da presente agdo direta (...) gudeo pagamento de royalties e par-
ticipacBes especiais insere-se no pacto federatniginario da Constituicado de
1988, sendo uma contrapartida ao regime difereacidICMS incidente sobre o
petréleo (pago no destino, e ndo na origem), bemooenvolve, por imperativo do
art. 20, § 1°, uma compensacao pelos dnus amlsemtde demanda por servi¢os
publicos gerados pela exploragdo desse recursmhatu

A principal ideia que norteou a medida liminar digfe pela Ministra Carmen Lucia
€ essa ideia central de equilibrio federativo egssa razado que o STF tem competéncia para

analise da questéo.

No entanto, o historico sobre o conflito federafieibo de forma sucinta pela Minis-
tra relatora € no sentido de afirmar que a problieam@emonta a data de 1953. Decorre de
anos o conflito entre os entes federativos parebexcvalores da exploracdo do petroleo a ti-
tulo de compensacado. No entanto, somente em 1388pelevado o status constitucional da
presente lide, conforme segue:

A exploracdo maritima do petréleo determinou, e®5]1@4 mudanca das normas re-
ferentes aqueles pagamentos (Lei n. 7.453), preveedentdo, compensagdo as
pessoas federadas quando o dleo ou o gas natssanioextraidos de plataforma

continental. Os valores passaram a ser devidotaddsse Municipios confrontantes

com 0s pogos produtores.

Em 1988, ganhou estatura constitucional o dired® Estados e Municipios a parti-
cipagdo nos resultados da exploracéo de petrélga®unatural, de recursos hidricos
para fins de geragéo de energia elétrica e deoutruUrsos minerais, no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territoriall zona econdmica exclusiva, ou
compensacao por essa exploracéo.

Portanto, essa discussdo € um embate travadoasnametes federativos desde pelo

menos 1953. Todavia, apenas agora que tomou pagsopgridicas com a ADI 4917.

Em um primeiro plano, tem-se o ICMS que durantersstituinte originaria resultou
na elaboragéo da Constituicdo da Republica de fi@®88 estabelecido regras especificas para
0 petréleo. Regras essas, que como Vvisto, era@xeeque ate 2019 serd a regra de ser pago
no destino.

Em outros termos, os Estados em que ha a explodi@@troleo ndo o recebem,

conforme o art. 155, 84° da Constituicdo. Por agomo Estado de destino do petrdleo e seus
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derivados, o Estado de origem nao recebe nada.eS8palacéo ocorreu como forma de ce-

der

Em um segundo plano, houve a compensacao finameaeexploracao de petroleo
do art. 20, 81° da Constituicdo que, de forma expaisla, € denominadadyaltiesdo petro-
leo”. Entretanto, a Lei 12.734 de 2012 alterousdritiuicdo de foyalties do petréleo” para
retirar dos Estados produtores e Municipios osrgalpagos como compensacao financeira
pela exploracdo. Como melhor sintetizado as flsdal8DI 4917:

A Lei n. 12.734/2012 (...) editada para alterabases da reparticdo das participa-
¢des governamentais devidas, nos termos da Cagdtifltaos Estados e Municipios
em cujos territorios ocorra a producao de petrd®o.sintese, o diploma estabelece
uma nova forma de rateio das participagfes, coticao centro das preocupacdes,
ndo os entes produtores — como determina a Cdgatity, e sim os Estados que (i)
ndo sofrem os impactos e os riscos associadoslaraggo de petrdleo, e (i) ja se
beneficiam de uma regra especial quanto & incidéwilCMS. N&o fosse suficien-
te, a lei sequer excepciona expressamente as soese® celebradas com base na
legislacdo anterior, pelo que seria possivel insgijue o0 novo regime poderia ser
aplicavel aos contratos ja em curso.

O intuito do constituinte originario quanto ao pé&o era inverter o ICMS, que € pa-
ra o Estado destino, e por meio da compensacaaciira por sua exploracéo do art. 20, 81°
da Constituicdo de 1988 atribuiu uma fonte de adacédo para o Estado de origem. Desse
modo, o Estado destino e o de origem teriam umiz fod@ renda diferente para cada um, fato
que corrobora para orgcamento interno de cada eateqiilibrio federativo entendido como

um escopo final.

Vejam a problematica ao confrontar a alteracaslatya da Lei 12.734 de 2012 em
seu art. 48, 1l, b e o art. 49-A, Il:

Art. 48. A parcela do valor dos royalties, presssho contrato de concesséao, que
representar 5% (cinco por cento) da producao, sporelente ao montante minimo
referido no § 1do art. 47, sera distribuida segundo os seguinit&sios:

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknmio mar territorial ou na zona
econdmica exclusiva:

b) 17% (dezessete por cento) para os Municipiofr@muantes e respectivas areas
geoecondmicas, conforme definido nos ats32e 4 da Lei i 7.525, de 22 de ju-
lho de 1986;

Art. 49-A. Os percentuais de distribuicdo a queeserem a alinea “b” do inciso Il
do art. 48 e a alinea “b” do inciso Il do art. 48a® reduzidos
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| - em 2 (dois) pontos percentuais em 2013 e era aad subsequente até 2018,
guando alcancara 5% (cinco por cento);

Il - em 1 (um) ponto percentual em 2019, quandarglara o minimo de 4% (quatro
por cento).

Paragrafo Unico. A partir de 2019, o percentualid&ibuicdo a que se refere este
artigo sera de 4% (quatro por centd).

Diante dessa inovacéo legislativa em cotejo, p@dobservar a reducéo do percen-
tual de 17% para 4% para os Municipios até 2018aia, o valor ja foi reduzido de 22,5%,
conforme segue a redacéo anterior dada pela Lé3 @ld 1997:

Art. 49. A parcela do valor dmyalty que exceder a cinco por cento da produgéo te-
ra a seguinte distribuicdo:
Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknt

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por ceats Municipios produtores con-
frontantes®

Os Estados tiveram uma reducdo menor conforme segegacdo atual que foi in-

troduzida pela Lei 12.734 de 2012:

Art. 49. A parcela do valor dmyalty que exceder a cinco por cento da producéo te-
ra a seguinte distribuicdo:

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknt

a) 20% (vinte por cento) para os Estados confroessm

A redacao anterior dada pela Lei 9.478 de 1994 segyuinte:
Art. 49. A parcela do valor dmyalty que exceder a cinco por cento da produgéo te-
ra a seguinte distribuicdo:

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknt

a) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cext® Estados produtores confrontan-
22
tes;

Nota-se que o percentual do Estado que era de222¢b reduzido para 20%, o que

nao significou uma perda como ocorrera com 0s Mpias.

Y BRASIL. Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2@i8ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivild0
_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm>. Acesso em: 28rR2015.

“OBRASIL. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. drépel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_034é

19478.htm>. Acesso em: 28 maio 2015.

2L BRASIL. Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2@i&ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil30
/_ato2011-2014/2012/1ei/l12734.htm>. Acesso emmafo 2015.

“2BRASIL. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. drépel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_034é

19478.htm>. Acesso em: 28 maio 2015.
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Fato interessante que as reducdes serviram pasitaonum Fundo Especial para
distribuir entre Estados e Distrito Federal, comfersegue:

Art. 49. A parcela do valor dmyalty que exceder a cinco por cento da produgéo te-
ra a seguinte distribuicéo:
Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknt

d) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fuadpecial, a ser distribuido entre
Estados e o Distrito Federal, se for 0 caso, dedaamom os seguintes critérios:

1. os recursos serao distribuidos somente paestaslos e, se for o caso, o Distrito
Federal, que ndo tenham recebido recursos em éac@rdo disposto na alinea “a”
dos incisos | e Il do art. 42-B da Léi 12.351, de 22 de dezembro de 2010, na ali-
nea “a” deste inciso e do inciso Il do art. 48 désdi e no inciso Il do §2lo art. 50
desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedlécemesmas regras do rateio do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrit@iiaédFPE), de que trata o art.
159 da Constituicao;

3. o percentual que o FPE destina aos EstadosDésado Federal, se for o caso,
gue serdo excluidos do rateio dos recursos do faspecial em decorréncia do dis-
posto no item 1 seré redistribuido entre os defasiados e o Distrito Federal, se
for o caso, proporcionalmente as suas participagéesPE;

4. o Estado produtor ou confrontante, e o Distfiddleral, se for produtor, podera
optar por receber os recursos do fundo especigudedrata esta alinea, desde que
nao receba os recursos referidos no item 1;

5. os recursos que Estados produtores ou confitestaou que o Distrito Federal,
se for o caso, tenham deixado de arrecadar emdutgdpcao prevista no item 4
ser&o adicionados aos recursos do fundo espeaiplelgata esta alinea;

Dessa forma, os 20% seréo divididos entre os Estade ndo receberam outros re-
cursos dessa origem, o que fara com que a com@@ngaanceira seja repartida de igual
monta entre todos os Estados. Ressalta-se quaamE£m que ocorre a exploracdo também
terdo 20%. Em outras palavras, os Estados quetaopas danos ambientais sofridos e os
gue nao suportam irdo receber 20% do valor a tdeloompensacao financeira pela explora-
céo do petréleo.

J& os Municipios terdo outro Fundo Especial pedag@& da Lei 12.734 de 2012,
conforme segue:

Art. 49. A parcela do valor dmyalty que exceder a cinco por cento da producéo te-
ra a seguinte distribuicdo:

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma contiaknt

e) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fuesipecial, a ser distribuido entre
0s Municipios de acordo com 0s seguintes critérios:

ZBRASIL. Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2@i&ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil30
_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm>. Acesso em: 28rA015.
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1. os recursos serao distribuidos somente pakuagipios que nao tenham rece-
bido recursos em decorréncia do disposto nas alfffiae “c” dos incisos | e Il do
art. 42-B da Lei H12.351, de 22 de dezembro de 2010, nas alineas “t” deste
inciso e do inciso Il do art. 48 desta Lei e ndsadll do § 2 do art. 50 desta Lei;

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedlécemesmas regras do rateio do
FPM, de que trata o art. 159 da Constituicao;

3. o percentual que o FPM destina aos Municipiessgrao excluidos do rateio dos
recursos do fundo especial em decorréncia do dispmsitem 1 sera redistribuido
entre Municipios proporcionalmente as suas padgdps no FPM;

4. o Municipio produtor ou confrontante poderdaoggor receber os recursos do
fundo especial de que trata esta alinea, desde&queeceba os recursos referidos no
item 1;

5. os recursos que Municipios produtores ou cotdrdes tenham deixado de arre-
cadar em funcdo da opgéo prevista no item 4 seligmaados aos recursos do fun-
do especial de que trata esta alif¢a;

Diante dessa redacdo, os Municipios que ndo supa@taxploracéo terdo 20% da
compensacao financeira para ser repartido entse Bbelavia, 0s Municipios que suportam a
exploracdo do petréleo que era de 22,5%, confoegaesa redacao anterior dada pela Lei

9.478 de 1997, ir4 para 4% em 2019 conforme a2.&i34 de 2012.

Desse modo, confrontando o art. 20, 81° da Coitgtduda Republica de 1988 a qual
expressamente informa ser compensacao financdaaegploracdo do petroleo, sem muita
analise juridica pode-se observar algo de erraai@ck estranho ter Fundo Especial para Mu-
nicipios e Estados, que ndo suportam essa exptonagiartirem 40% da compensacao finan-
ceira pela exploracéo do petréleo.

Em que pese seja contra a légica da redacdo castitl, parece que o legislador
preferiu denominarroyalties’ e ndo parece atento ao rigor da nomenclaturadtames da

Lei Maior.
3.1. A LEI 12.734 DE 2012 E CONSTITUCIONAL OU INCONSTITUCIONAL:

Esses equivocos legislativos e a falta de rigornd@senclaturas podem ter levado

nosso Poder Legislativo a equivocos que agora aaoatrole repressivo abstrato de consti-

2 BRASIL. Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2@i&ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil30
_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm>. Acesso em: 28rA015.
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tucionalidade na ADI 4917 pelo STF. No entanto,gmds antecipar certos temas a luz da

decisdo monocréatica da Ministra Carmen LUcia.

Um desses temas € a federagcdo como foi constenide988 e a tentativa de realizar
um reequilibrio federativo que se encontrava comgetao nos ordenamentos juridicos ante-
riores a atual Constituicdo. Nesse sentido, Rawhddo Horta:

A Constituicdo de 1988 promoveu a reconstrucacederilismo brasileiro, estabe-
lecendo a relagdo entre a Federacao e os prin@piegras que individualizam essa
forma de Estado no conjunto das formas politicaseBprocesso de reconstrugao
envolveu o abandono do modelo fixado na Constituigderal de 1967 e na E-
menda n. 1 de 1969, as quais, sob a inspiragaatddtarismo politico, concentra-
ram na Unido a sede praticamente exclusiva daddegis e dos recursos tributarios,
relegando Estados e Municipios a situacéo de nuenadatarios da Unido. As rela-
¢bes de subordinacdo adquiriram predominancia derdéismo constitucional de
1967 e 1969 e esse periodo, que perdurou até aulyagdo da Constituicdo de
1988, assinalou a crise mais profunda do federalisrasileiro...O constituinte de
1988 teve a consciéncia da crise do federalisme engpenhou na retomada dos
fundamentos definidores do Estado Federal. E messmo as fontes republicanas
do federalismo constitucional que reside a relevtartefa de reconstrucéo do fede-
ralismo, mérito inegavel da Constituicio de 1988.

Dessa forma, alterar um equilibrio federativo &we € no minimo temerario para o
Estado entendido em seu sentido amplo. Retirapaamapercentagens sem a respectiva com-
pensacao no orgcamento do ente federado que pemisira-se assunto que demanda uma

discussao profunda e ndo apenas a vontade da anaava alterar.

Ainda, que se defendesse a eventual constitucitatdie que se mantivesse o equi-
librio federativo, temos o veto da Presidenta dpuRkca que declara expressamente a in-
constitucionalidade da norma. Manifestou-se noidermte vetar os dispositivos quando inici-
almente votados pelo Congresso Nacional, como segue

A imposicao de limites maximos para o recebimertoalores referentes aos royal-
ties viola o disposto no § 10 do art. 20 da Cauigéib. A compensacéao financeira
aos municipios produtores, confrontantes ou afstatkve guardar equivaléncia
com o impacto decorrente da producao e da explo@dedetroleo e gas natural. Ao
determinar um teto de receita, os dispositivos idesm tal sisteméatica constitucio-

nal de proporcionalidade entre a exploracéo e geasacdo. Além disso, ao adotar
como critério para a definicao dos limites 0 an@@#1, o projeto impde tratamento
nao isondmico entre municipios produtores. (...)

N&o ha justificativa constitucional para o pagamei# compensacdes financeiras

% HORTA, Raul MachadcEstudos de direito constituciondelo Horizonte: Del Rey, 1995, p.522.
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aos municipios que sediem pontos de entrega deagdsl. [...]
Essas razOes para alegar a inconstitucionalidasigede primeira votagdo no Con-
gresso Nacional é bem elucidativa em relacdo arimdtatada pelo entéo projeto de lei que

originou a Lei 12.734 de 2012.

O que se percebe diante do veto presidencial & @ ddinistra Carmen Llcia obser-
VOU e resumiu toda a controvérsia enfrentada enqtteia toda a decisdo da medida cautelar

deferida na ADI 4917.

[...] O debate legislativo, a impor novo modeloiwieor de critérios para a fixagéo e
distribuicdo de recursos referentes a participagficesultado da exploracédo de pe-
troleo ou gas natural ou de compensacao finanpeir@&ssa exploracdo, parece ter
tido como causa a fragilidade e a necessidadedail@ndas entidades federadas, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios.

No afé de obter mais recursos, os parlamentaresrénaram-se para solugédo que
€ de sua competéncia (formulacao da lei mencionadal® do art. 20 da Constitui-
¢do), alterando o modelo de distribuicdo dos recusdi previstos para destinar pa-
gamentos a outras pessoas federadas que ndo apeetss até agora aquinhoadas.
Legislar é direito-dever do Congresso Naciona]. [..

Perante esse resumo, tem-se além de uma discus&hca, uma discusséo politica
gue envolve nosso modelo de federacdo e como s@opaa divisdo das fontes de renda de
cada entidade. A complexidade do tema demanda istiasddo ampla e ndo apenas a vonta-
de da maioria para a implementacdo de modificagGegeriam a contrapartida da compen-

sacdao financeira por danos suportados pela exglog petréleo.

A mera vontade da maioria por meio de uma lei @mnpara modificar comando
constitucional € no minimo duvidosa constituciatesdie. No entanto, a Ministra Carmen LU-
cia elucida bem tal questionamento, conforme segue:

De se anotar, ainda, que se for (ou se fosse)itaighalmente possivel — e ha den-
sa plausibilidade de ndo o ser — possa ser prom@lidracdo da matéria na forma
feita (alteracao legislativa é certo ser possiveique a matéria cuidada no § 1° do
art. 20 da Constituicdo assegura direito “nos terd®lei”), poder-se-ia chegar, tal-

vez, a duas incongruéncias da nova legislacdo coprincipios e regras constitu-

cionais: em primeiro lugar, Estados e Municipios datados dos requisitos consti-

tucionais para titularizar direito a participacamresultado da exploracédo de petro-
leo e de gas natural passariam a receber recuigo®) contrapartida, seriam reti-

rados do que se tem como direito de outros Estadbgnicipios, em afronta ao que

dispde o § 1° do art. 20 da Constitui¢éo.
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De fato, ha no minimo um problema quanto a forrgelativa utilizada para realizar
a modificacédo na legislacdo. Alem da incongruéderstacada acima, como poderia ser com-
patibilizado a compensacéao financeira pela expfwradp petréleo aos Estados que néo so-
frem. Soma-se que ha vedacéo constitucionalmentastaiir ICMS, conforme o art. 155,
§2°, X, b da Constituic&0

Desse modo, a situacdo € delicada por ndo haver pegsibilidade para gerar renda
aos entes federados afetados com as reducdes tpaiseSem contar as diversas questdes
nao enfrentadas nesse trabalho que fulminam aiiviailegislativa federal e sua tentativa de
alterar o que denominam deyalties'.

CONCLUSAO:

Diante de diversas complicacdes de ordem formalatenmal, conforme abordado
minuciosamente acima, ha problemas constituciagraiges que fulminam a Lei 12.734 de
2012. Além de um problema politico, ha o entravalaaar o ténue equilibrio federativo en-
contrado pelo constituinte originario quando déetacdo da CRFB.

No afa de gerar recursos financeiros, os parlamentteraram a distribuicdo dos
recursos do art. 20, 81° da Constituicdo para datesados que néo titularizam o direito a
compensacao financeira pela exploracdo do petraolaa,vez que ndo suportam tal atividade
em seus territorios. Portanto, ao elaborar umarldinaria que ndo observou a constituicéo,
padece de sua inconstitucionalidade.

Por mais nobre que seja a intencdo daqueles gim psamitiram a aprovagéao da
Lei 12.734 de 2012, ndo agiram de acordo com amgegxistentes em nossa democracia.
Haver a possibilidade de alteracéo da regra éinlgavel, mas ndo se pode realizar essa al-

teracao pelo veiculo normativo que fizeram uso. Worana constitucional, somente poderia

%6 BRASIL. Emenda Constitucional n° 87 de 2015. Dispel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cstn
tuicao/Emendas/Emc/emc87.htm>. Acesso em:28 mdib.20
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ter sido alterada por meio de emenda. Fato querntiaria uma discussao politica muito mais

ampla por ser a forma de aprovacédo mais dificultospe enseja um amplo debate.

Nota-se que a contrapartida imediata das pessdasatias afetadas seria o estabele-
cimento do ICMS para compensar a perda orcamentaas lhes sdo vedados pelo art. 155,
829, X, b da Constituicdo. Dessa forma, ha umaagpBnénceira que ndo podera se quer ser

compensada.

Todavia, o art. 20, 81° da Lei Maior € claro queoBpensacao financeira pela ex-
ploracdo para os tentes federados que suportempl@&do de petrdleo e derivados em seus
territérios. A norma é nitidamente de carater inzedrio. Portanto, se ndo ha exploracao
dessa atividade empresarial na pessoa federadaam@otivo para compensar 0 que nao Ssu-
portou.

Dessa forma, a raz&o para a elaboracdo da Leid@e73012 atenta a propria logica
do sistema juridico brasileiro. Inclusive h4 umguanentacdo sugestiva da Ministra Carmen
Lucia na decisdo monocratica de deferimento da daeckutelar requerida na ADI 4917 de
que é inconstitucional. No entanto, a inconstitnalmade tem diversos argumentos a ser

perquirido pelos julgadores, inclusive ndo abordatksse trabalho.

Como ha diversos equivocos legislativos na Lei32de 2012, o mais correto é po-
sicionarmos pela sua inconstitucionalidade. O deBbro federativo proporcionado por ela

é de tal monta que dificilmente ira subsistir.
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